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INTRODUCCION.

El régimen de responsabilidad patrimonial del Estado, ha adquirido gran relevancia en
todo el mundo debido al terreno que ha invadido el Estado en el campo de accién de los
particulares, es parte de la evolucion en las relaciones del poder publico y los gobernados; con
base en ello, los paises han reconocido poco a poco, el derecho de aquéllos a ser
indemnizados por los dafios causados en sus bienes y derechos por actividades del Estado,
como consecuencia de la consolidacion del Estado de Derecho y el reconocimiento y respeto
de los derechos fundamentales del hombre, asi como la diversificacion de los 6rganos publicos.
En nuestro pais buscando un régimen de convivencia social regido por el Derecho, a la luz del
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, legisladores del grupo parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, el 22 de abril de 1999 presentaron la iniciativa de reforma
constitucional en materia de Responsabilidad del Estado, considerandola como necesaria para
hablar propiamente de un Estado de Derecho, propiciando un cambio sustancial del régimen
resarcitorio, pasando del plano del derecho privado, considerado como deficiente, al del
derecho publico, en el que ahora era necesario probar el dafio ocasionado y el nexo causal con
la actividad del Estado, dejando atras la necesidad de acreditar la culpa del servidor publico. En
ello también tuvo influencia, la Convencion Interamericana de Derechos Humanos y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, de los que México es parte.

Asi pues, después de un largo proceso legislativo, en el que imperaba el miedo a afectar
las arcas publicas con abundantes indemnizaciones, el 14 de junio de 2002, se publico el
Decreto de reforma de la denominacion del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como la adicion de un segundo pérrafo del articulo 113,
entrando en vigor el 1° de enero de 2004. De ese modo, se incluyd en la parte organica de la
Constitucion, una garantia constitucional protectora de la integridad patrimonial de los
gobernados, contra la actividad lesiva consecuencia del actuar irregular del Estado y el
correspondiente deber de la autoridad de indemnizar por los dafios causados, que busco
ademas consolidar un Estado que hiciera frente de sus errores, que diera confianza y causara
respeto a los gobernados, y ayudara a mejorar la calidad de la actuacién administrativa. De
todo ese proceso, nos ocuparemos en el primer capitulo de este trabajo.

La responsabilidad patrimonial del Estado en México, se instituydé como directa y objetiva,
basada en el sistema de responsabilidad del Estado Espafiol y la teoria de la lesién antijuridica
de la cual nos ocuparemos después de hacer un analisis de todas aquéllas que le precedieron y
gue fueron necesarias para su confeccion, las cuales si bien es cierto fueron disefiadas en su
mayoria en el campo del derecho comun, no podemos perderlas de vista, pues incluso se ha
admitido la aplicaciéon del Cdédigo Civil Federal como ordenamiento supletorio de la ley
reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 constitucional; todo ello sera abordado
también en el primer capitulo de este trabajo, dedicando unas pocas lineas a la responsabilidad
Patrimonial del Estado ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

En ese tenor, el sistema de responsabilidad patrimonial del Estado Mexicano, se
consagro de forma concreta, en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado de
31 de diciembre de 2004, como un sistema sui generis, protector unicamente de la actividad
administrativa irregular de la administracion publica, dejando a un lado la actividad legislativa y
judicial, bajo la premisa de que es el sector que requiere de mayor proteccion. De las
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peculiaridades y caracteristicas contenidas en la ley, me ocupare en el segundo capitulo de
este trabajo, caminando desde su origen, objeto y principios, hasta hablar de todos los
elementos que conforman la responsabilidad objetiva y directa, es decir, los sujetos, objeto,
dafio, nexo causal, imputabilidad, excluyentes de responsabilidad, asi como de los matices del
término “actividad administrativa irregular’, por ser parte medular del sistema de
responsabilidad de nuestro pais, abundando al respecto, con las aportaciones que el Poder
Judicial ha hecho para aclarar esos matices.

En el capitulo segundo, fue preciso detenerse un poco mas en el tema del nexo causal y
la imputabilidad de la responsabilidad patrimonial del Estado, dado que la doctrina extranjera se
ha esmerado en hacer importantes acotaciones. Sin embargo, es de vital importancia para este
trabajo, poner especial atencioén en el objetivo que busco el legislador con la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, pues en el capitulo tercero se expondran diversos
razonamientos que denotan que el legislador pudo afectar en gran medida el principio de
reparacion integral del dafio, derivado de la garantia constitucional del articulo 113
constitucional, segundo pérrafo.

Por otro lado, tomando en cuenta que esa garantia constitucional establecié un mandato
al legislador ordinario, para que tanto a nivel federal como local se expidieran las leyes
respectivas sobre responsabilidad patrimonial, en las que se establecieran las bases, limites y
procedimientos para determinar las indemnizaciones correspondientes, se exponen también en
el capitulo tercero las consecuencias de ese mandato y su materializacion en la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, particularmente las consecuencias del limite contenido
en el articulo 14, fraccion Il, de este ultimo ordenamiento.

Esta investigacion se centr6 en el dafio moral que pudiera causar el Estado a los
particulares, como consecuencia de la experiencia vivida sobre la confusion que sufre el
particular de acudir a instancias civiles o administrativas, para obtener la reparacién de su dafio;
de ahi que consideré importante advertir, que de acudir la instancia legal correcta, sus derechos
se pudieren ver vulnerados con la afrenta de un limite contenido en la ley. En ese sentido, el
capitulo tercero relatara las bases del derecho civil del dafio moral, sus peculiaridades dentro
de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, los aspectos relacionados con la
determinacién de la indemnizacién del dafio moral a la luz de la multicitada ley, incluyendo en
ello el procedimiento de reclamacion y la carga de la prueba en el mismo.

No menos importante es el tema de la prevision y disponibilidad presupuestal para el
pago de indemnizaciones derivadas del dafio moral causado por el Estado, pues el tema nos
lleva de la mano a explicar los derechos violados con el articulo 14, fraccién Il, de Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, pues esa prevision y disponibilidad presupuestal,
constituye también un limite —razonable y proporcional- al derecho de integridad patrimonial del
particular. Me atrevo a expresar que el tema de los derechos violados que se trata en el capitulo
tercero, sera el que marcara la trascendencia de este trabajo, pues en él ademas se pondra a la
vista del lector la forma en que el objetivo de la ley se ha visto afectado con el articulo antes
citado.

Lo anterior es asi, pues fijar limites al monto de las indemnizaciones, es una de las
maneras en que el legislador quiso enfrentar el conflicto de intereses suscitado, entre proteger
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las arcas publicas y conceder indemnizaciones tal vez injustificadas y excesivas, sin reparar en
gue esos limites, pudieran traer fracturas al principio de integridad patrimonial, al derecho a una
individualizacion de la indemnizacion en los términos del cuarto parrafo del articulo 1916 del
Cddigo Civil Federal, a la igualdad ante las cargas publicas, e incluso al derecho de seguridad
juridica y acceso a la administracion de justicia, ampliamente protegidos por nuestra
constitucién y nuestros tribunales. De todos ello hablaremos en el capitulo tercero. No menos
trascedente es, subrayar que la aplicacion del articulo 14, fraccion Il, de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, se pudieran violar tratados internacionales en materia
de derechos humanos, cuyo auge ha marcado incluso un nuevo camino y generacion del
derecho mexicano.

Este dltimo punto, me lleva a explicar y concluir este trabajo, en lo que creo que puede
ser una solucion al problema derivado del limite a las indemnizaciones derivadas de dafio
moral, partiendo para ello, de los nuevos paradigmas hermenéuticos y argumentativos de los
derechos contenidos en la constitucion, a raiz de la reforma constitucional de 10 de junio de
2011 y el comportamiento de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en concordancia con
esa reforma, siempre tomando en cuenta que el tema de la responsabilidad patrimonial del
Estado se ha convertido en uno de los capitulos fundamentales del Derecho Administrativo y
del nuevo Estado de Derecho.
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Il. CAPITULO PRIMERO
LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO EN EL
MARCO SUPREMO DEL DERECHO MEXICANO.

1. La responsabilidad patrimonial del Estado en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

1.1. Lareforma constitucional del articulo 113 constitucional y su intencion.

A la Comisién de Gobernacion y Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados, fue
turnada para su estudio y dictamen, la iniciativa de reforma constitucional presentada al Pleno
el 22 de abril de 1999 por Diputados del Partido Revolucionario Institucional (PRI); en dicha
iniciativa se propuso modificar la denominacion del Titulo Cuarto y adicionar un segundo parrafo
al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), a fin de
incluir en el maximo ordenamiento del pais, una garantia constitucional protectora de la
integridad patrimonial de los particulares, cuando sufrieren dafios y perjuicios causados por el
Estado que no tuvieren obligacion juridica de soportar, y las condiciones para hacer efectivo
ese derecho, bajo la modalidad de una responsabilidad objetiva y directa, que dejara en el
pasado el régimen de responsabilidad subjetiva e indirecta regulada en el Capitulo V del CCF
(CCF).

Asimismo, a la Comision en comento, le fue turnada el 16 de junio de 1999, la iniciativa
presentada por los Diputados del PAN, en la que se proponia adicionar un duodécimo parrafo al
articulo 16, un segundo parrafo al articulo 113, una fraccion VIl al articulo 116, un segundo
parrafo a la base quinta, apartado C del articulo 122, todos de la CPEUM, asi como modificar la
denominacién del Titulo Cuarto de dicha Carta Magna.*

En ambas iniciativas se hizo mencibn a los antecedentes legislativos sobre
responsabilidad del Estado, encontrandose en ellos la Ley de Depuracién de Créditos de 1941,
gue contempl6 la responsabilidad directa del Estado, pero por falta de operatividad fue
derogada en 1988; el Cadigo Civil para el Distrito Federal en materia comun y para toda la
Republica en materia Federal; la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares; la Ley
Federal del Trabajo, en lo concerniente a riesgos de trabajo; la Ley Aduanera, respecto a la
responsabilidad por extravio de mercancias en depdésito; la Ley Federal de Responsabilidad de
los Servidores Publicos, que establecio la responsabilidad del Estado condicionada a la
condena previa al servidor publico, en el procedimiento administrativo disciplinario; la ley de
1994 de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico que incluy6 a la responsabilidad patrimonial

! Los cambios constitucionales planteados en la iniciativa implicaban: (i) adicién de un duodécimo parrafo al articulo 16 de la
Constitucion, para incorporar una garantia individual traducida en el derecho a recibir una indemnizacién a quien sufra un dafio
en sus bienes o derechos, con motivo de la actividad del Estado; (ii) la adicién de la fraccion VIII al articulo 116 constitucional
para imponer a los Estados y Municipios el deber de indemnizar en forma directa a los particulares por dafios y perjuicios
causados por el Estado, otorgando competencia a los Tribunales de lo Contencioso Administrativo Estatales, para conocer de
las controversias planteadas con motivo de la responsabilidad patrimonial; (iii) la adicién de un tercer parrafo a la Base Quinta
del apartado C del articulo 122 constitucional, a fin de imponer también en el Distrito Federal, el deber de indemnizar en forma
directa a los particulares por dafios y perjuicios causados por el ejercicio de su actividad, facultando también al Tribunal
Contencioso Administrativo del Distrito Federal para que conozca de las controversias derivadas de los reclamos de las
indemnizaciones correspondientes; (iv) la modificacion al Titulo Cuarto para denominarlo “De las responsabilidades de los
servidores publicos y patrimonial del Estado."



del Estado como gasto publico, por subrayar las mas destacadas. A continuacion analizaremos
cada una de las iniciativas:

1.1.1. Iniciativa del Partido Revolucionario Institucional (PRI).

Tomando como base el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 y uno de sus ejes
rectores, la consolidacion de un régimen de convivencia social regido por el Derecho, los
integrantes del grupo parlamentario del PRI, presentaron la iniciativa de reforma en materia de
Responsabilidad del Estado, propiciando un cambio sustancial al régimen resarcitorio, pasando
del plano del derecho privado al derecho publico, en concreto pasando del plano del Derecho
Civil al del Administrativo.

Hasta antes de la iniciativa de reforma propuesta, los sistemas de responsabilidad
patrimonial del Estado imperantes, se encontraban divididos en los Codigos Civiles (como
responsabilidad subsidiaria y solidaria) y las Leyes de Responsabilidad Administrativa de los
Servidores Publicos, pero ninguno de ellos logro resolver los problemas generados con motivo
de la indemnizacién a que tienen derecho los particulares cuando el Estado le infiere dafios y
perjuicios, a través de los servidores publicos, ni ninguno de ellos se tratd de un sistema
propiamente dicho de responsabilidad patrimonial del Estado. De ahi que la iniciativa fue
inspirada en gran medida, en el deficiente sistema de responsabilidad subjetiva del Estado,
pues para estar en posibilidad de iniciar una accién de responsabilidad extracontractual contra
el Estado, a la luz de los Cdédigos Civiles, solo era posible por hechos o actos ilicitos, siendo
necesario identificar al servidor publico que habia causado el dafio y demostrar su culpa e
insolvencia; mientras que la responsabilidad imputable en términos de las leyes de
responsabilidades administrativas de los servidores publicos, solo era posible iniciarla por la
actuacion ilicita de los servidores publicos, no asi por los dafios causados con una actuacion
normal o licita, es decir, una responsabilidad directa.?

Los Diputados consideraron que la reforma constitucional debia incorporar los siguientes
aspectos: “1. El establecimiento expreso de una nueva garantia que proteja la integridad y
salvaguarda patrimonial de los individuos respecto de la actividad del Estado; y, 2. La obligacion
correlativa del Estado a la reparacion de las lesiones antijuridicas que con su actividad irrogue
en el patrimonio de todo individuo que goce de dicha garantia.”

La iniciativa ademas contemplo los ambitos de competencia de la federacién y entidades
federativas, al referir que todo aquél que sufra un dafio patrimonial con motivo de la actividad
del Estado, tiene derecho a ser indemnizado en la forma y términos que determinen las leyes
gue al efecto expidan el Congreso de la Union y las Legislaturas Locales, basandose ademas

2 No obsta lo anterior que el articulo 77-bis de la LFRSP establezca la posibilidad de acudir ante las dependencias, entidades o
a la Secretaria de la Funcion Publica para que reconozcan la responsabilidad de indemnizar, pues no se trata de una
responsabilidad directa, dado que previamente es necesario que en el procedimiento administrativo disciplinario se haya
determinado la responsabilidad del servidor publico y que la falta administrativa haya causado dafios y perjuicios a particulares;
dando la posibilidad al Estado de repetir contra los servidores publicos el pago de la indemnizaciéon hecha a los particulares, la
cual por cierto, puede pagarse sin necesidad de acudir a instancia judicial o administrativa. Para el caso de que el Estado
negare la indemnizacion, o el monto de la misma no fuere satisfactoria para el particular, este tendria expeditas a su eleccién, la
via administrativa o judicial. También previo la manera de resolver la cuantificacion y pago de los dafios y perjuicios que se
deriven de una recomendacion de la Comisién de Derechos Humanos.

% Castro Estrada, Alvaro, Nueva Garantia Constitucional. La Responsabilidad Patrimonial del Estado, México, Porrta, 2002, p.
30



en el principio de ponderacion a fin equilibrar el pago de indemnizaciones de las victimas,
fijando limitantes presupuestales. Por otro lado, la iniciativa también se refirié a la competencia
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa (TFJFA) para conocer de las
controversias y reclamaciones® que se susciten con motivo de la aplicacién de la ley que en su
caso habria de expedirse.

Por ultimo, es de resaltarse que la iniciativa presentada por los Diputados del PRI,
proponia que el Titulo Cuarto de la Constitucion se denominara: “De la responsabilidad
patrimonial del Estado y las responsabilidades de los Servidores Publicos.”

1.1.2. Iniciativa del Partido Accién Nacional (PAN).

Los Diputados del grupo parlamentario del PAN, basaron su propuesta en la hipotesis de
Gabino Fraga que rezé: “El principio que rige en México es el de la irresponsabilidad del Estado
y que sélo excepcionalmente, y por virtud de una ley expresa, puede el particular obtener una
indemnizacién del Estado,” ademés consideraron, que hasta entonces indebidamente la
responsabilidad del Estado era subsidiaria y por tanto solo podia perseguirse por culpa del
funcionario. La iniciativa consider6 que debia desplazarse la teoria de la culpa por la de la
lesion antijuridica, al quebrantarse los principios de equidad, igualdad y bien comun.

Previo estudio de la doctrina moderna y los sistemas juridicos de otros paises, los
Diputados llegaron también a la conclusién de que la responsabilidad del Estado debe regirse
por principios propios del Derecho Publico, en concreto del Derecho Administrativo, sin que
fuere necesario demostrar la culpa del servidor publico, pero si probar el dafio causado y el
nexo causal con la actividad del Estado. También destacaron que han existido opiniones
oponentes a la instauracion de la institucion de responsabilidad patrimonial del Estado,
apoyadas en las dificultades econémicas que en su caso pudieran generar los montos de las
indemnizaciones, pero se concluyd que ello no era razén suficiente para no hacer prevalecer el
Estado de Derecho.

Ademas —consideraron los Diputados- la institucion de responsabilidad patrimonial del
Estado, se limitaria a la actividad administrativa irregular de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal y la Procuraduria General de la Republica,® aunque después
habria de incluirse a las actividades administrativas irregulares en sentido material, de los
poderes de la Unién y de los Organos Constitucionales Auténomos de la Federacion, pero
excluyendo los actos legislativos y judiciales. Asimismo, consideraron que eran los érganos con
jurisdiccién administrativa, los competentes para conocer de las reclamaciones de pago de las

* Es importante acotar que al presentarse la iniciativa de reforma del articulo 113 constitucional, incluso cuando se aprobé y se
expidié el Decreto, en el que se determind que debia expedirse la ley reglamentaria correspondiente, se establecid que seria el
TFJFA el que conoceria de las reclamaciones generadas con motivo de la aplicacion de dicha reforma constitucional,
entendiendo a dichas reclamaciones como el procedimiento administrativo que resolveria la controversia planteada, pero
también competente para conocer de la controversia en el plano contencioso, situacion que motivo diversas criticas que con
Eosterioridad darian lugar a una reforma importante al sistema adjetivo de responsabilidad patrimonial en México.
Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, 472 ed., México, Porrua, 2009, p. 418

® No obstante que durante el debate de aprobacion de la reforma constitucional al articulo 113, Diputados del PAN hubieren
pretendido adicionar un parrafo al articulo 17 constitucional, para introducir la figura del error judicial como causal de
responsabilidad patrimonial del Estado, inspirada en el modelo espafiol; omision que tal vez el tiempo y los avances juridico-
sociales provocaron una nueva iniciativa, a fin de incluir la obligacion indemnizatoria como consecuencia de la actividad
derivada de la imparticion de justicia.



indemnizaciones presentadas por los particulares que sufrieran dafios imputables a la actividad
del Estado, con lo que seguian el planteamiento de la doctrina francesa del derecho publico.

Por dltimo, la iniciativa presentada por los Diputados del PAN, proponia que el titulo
cuarto de la Constitucion se denominara “De las responsabilidades de los servidores publicos y
patrimonial del Estado”, ademas (como ya se mencion0) la reforma a cuatro articulos de la
Carta magna, incluyendo la integracion de una garantia individual en la parte dogmatica de la
Constitucion.

Entonces, podemos concluir que aunque cada iniciativa tenia signos distintivos
importantes, coincidieron en lo siguiente: (i) tener como precedente el deficiente sistema de
responsabilidad de los Cddigos Civiles y las leyes de responsabilidades administrativas de los
Servidores Publicos; (ii) la imperante necesidad de un sistema de responsabilidad directa y
objetiva del Estado a nivel constitucional, regulada por el derecho administrativo, no por el
derecho privado; (iii) la inclusion de un garantia individual protectora de la integridad
patrimonial; (iv) la jurisdiccion del TFJFA para conocer de las controversias derivadas de la ley
federal que regularia el nuevo régimen de responsabilidad.

Todos estos puntos fueron incluidos en el Dictamen de las Comisiones Unidas de
Gobernacién y Puntos Constitucionales y del Distrito Federal de la Camara de Diputados, por el
gue se reforma el articulo 113 constitucional, ademas de lo siguiente: (i) que era preferible
ubicar esta institucién en la parte organica de la Constitucion, para establecer un mandato al
legislador ordinario, para que tanto a nivel federal como local se expidan las leyes respectivas,
evitando la creacion de leyes contradictorias; (ii) la necesidad de proteger no solo los bienes,
sino también los derechos del particular, pues también los dafios morales pueden verse
afectados; (iii) la consiguiente necesidad de indemnizar a aquél que sufra un dafio, de manera
proporcional y equitativa; (iv) que la responsabilidad patrimonial del Estado se aplique
Unicamente a los actos de la administracion publica, puesto que es el sector que requiere de
mayor proteccion, justificado ademas en el hecho de que los actos administrativos tienen
efectos singulares y no generales como pudiera ser el caso de los legislativos.’

Las comisiones también resaltaron la importancia de evitar que el patrimonio publico se
convierta en una especie de aseguradora universal,® lo cual fue una razén mas para atribuir al
legislador ordinario el deber de establecer los montos, bases, limites y procedimientos para fijar
las indemnizaciones; para ello, se concederia un plazo de dos afios para que el Congreso de la
Union vy las Legislaturas de todas las entidades federativas expidieran las leyes secundarias
relativas a la responsabilidad patrimonial, en el ambito de sus respectivas competencias; asi
como hacer los ajustes financieros necesarios para que el Estado contara con las partidas
presupuestales necesarias para hacer frente a sus obligaciones.

El 29 de abril del 2000, fue aprobado el Dictamen por unanimidad de votos para pasarlo
a la Cadmara de Senadores, mismo que aparecié en la Gaceta Parlamentaria del 3 de mayo de

" Caso en el cual se estaria creando una accién paralela a la de constitucionalidad de las leyes y decretos, y a su vez,
demandas masivas que podrian afectar severamente el presupuesto estatal.

Pérez Lopez, Miguel, “La Responsabilidad Patrimonial del Estado en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos,” Praxis de la Justicia Fiscal y Administrativa, México, nim. 2, 2010, p. 23, www.tfifa.gob.mx/investigaciones/
abstresponsabilidadpatrimonial.html, 12 de febrero de 2013.
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2000. Las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Gobernacion y de Estudios
Legislativos, fueron las encargadas de emitir dictamen el 8 de noviembre de 2001, aprobado
por unanimidad con 90 votos a favor y ninguno en contra, mismo que no se estudia a fondo, ya
que los Senadores coincidieron en los razonamientos expuestos en el dictamen de la
legisladora de origen.

Asi pues, el 14 de junio de 2002, se publicé el Decreto de reforma de la denominacion
del Titulo Cuarto de la CPEUM, asi como la adicién de un segundo parrafo del articulo 113,
siendo que de acuerdo con el primer parrafo del Unico transitorio, la reforma constitucional
entraria en vigor el 1° de enero del segundo afio siguiente a su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacién (DOF), es decir, el 1° de enero de 2004. El Titulo Cuarto y el articulo 113
Constitucional, segundo parrafo, quedo en los siguientes términos: “TITULO CUARTO. De las
responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado. Articulo 113...La
responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad administrativa
irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares, sera objetiva y directa. Los
particulares tendran derecho a una indemnizaciébn conforme a las bases, limites y
procedimientos que establezcan las leyes.”

Por otro lado, el segundo péarrafo del transitorio citado, concedi6 a las entidades
federativas y los municipios, el periodo comprendido entre el 14 de junio de 2002 y el 1° de
enero de 2004, para expedir las leyes o realizar las modificaciones necesarias para dar
cumplimiento a la reforma constitucional, y prever las partidas presupuestales para el pago de
las indemnizaciones que se generen.® Asimismo, dicho transitorio refiri6 la necesaria
adecuacion de las disposiciones juridicas secundarias, tanto en el ambito federal como en el
local, siendo indispensable considerar dos puntos: a) la sustanciacion de un procedimiento en
forma previa al pago, con el fin de verificar la procedencia del mismo, y b) que la indemnizacién
correspondiente estuviere sujeta a la disponibilidad presupuestal del ejercicio fiscal de que se
trate.

Después del objetivo logrado por el Congreso de la Union de instituir en nuestro pais la
tan importante figura de la responsabilidad patrimonial del Estado, por cierto, distante de la
responsabilidad subjetiva y solidaria que existia, se han generado una gama de opiniones sobre
la naturaleza juridica de este derecho concedido a los particulares, bien para nombrarlo como
una garantia constitucional, como derecho fundamental, derecho publico subjetivo, etcétera, de
ahi que en el siguiente apartado adopte mi postura sobre su naturaleza.

° De acuerdo a lo ordenado en el segundo parrafo del articulo transitorio del articulo 113 de la Constitucién General de la
Republica, se han emitido las Leyes de Responsabilidad Patrimonial de Aguascalientes, de 10 de mayo de 2010; Baja
California, de 5 de octubre de 2007; Baja California Sur, de 20 de marzo de 2005; Chihuahua, de 5 de enero de 2013; Colima,
de 22 de junio de 2002; Guanajuato, de 7 de enero de 2005; Jalisco, de 11 de septiembre de 2003; Morelos, de 14 de diciembre
de 2011; Nayarit, de 24 de mayo de 2006; Nuevo Leodn, de 3 de mayo 2013; Querétaro, de 3 de agosto de 2009; San Luis
Potosi, de 23 de diciembre de 2004; Tamaulipas, de 11 de enero de 2005; Veracruz, de 31 de diciembre de 2003; Distrito
Federal, de 21 de octubre de 2008. Mientras que existe una regulacion parcial de la responsabilidad patrimonial directa en
Sinaloa, Chihuahua, Estado de México, Nuevo Ledn y Durango, siendo necesario modificar las legislaciones de esos Estados
para establecer, ampliar o precisar las normas sustantivas relativas a la responsabilidad patrimonial objetiva y directa de esas
entidades publicas y sus municipios. Siendo omisos en expedir alguna ley sobre la materia y tampoco una regulacion parcial de
la responsabilidad patrimonial de caracter objetiva y directa, los Estados de Campeche, Coahuila, Chiapas, Hidalgo, Michoacan,
Oaxaca, Sonora, Tlaxcala, Quintana Roo, Puebla, Zacatecas, Guerrero, Yucatan y Tabasco, subsistiendo en los Cadigos
Civiles Locales Unicamente la responsabilidad patrimonial de naturaleza subjetiva e indirecta.



1.2. Descripcion de la garantia de integridad patrimonial contenida en el articulo 113
constitucional y los posibles problemas a enfrentar.

El régimen de responsabilidad patrimonial del Estado, ha adquirido gran relevancia en
todo el mundo debido al terreno que ha invadido el Estado en el campo de accion de los
particulares; con base en ello, los paises han reconocido poco a poco con mas fuerza, el
derecho de aquéllos a ser indemnizados por los dafios causados en sus bienes y derechos, por
actividades del Estado. En el ambito hispanoamericano, la responsabilidad patrimonial del
Estado ha logrado abandonar el corte civilista prexistente para incorporarse al del derecho
publico, siendo pioneras de ello las Constituciones de la Republica Portuguesa (1976) y de la
Monarquia Espafiola (1978), en las que esta figura se instituyé como el derecho fundamental de
obtener una reparacion por los dafios causados en los bienes y derechos de los gobernados.*®

En nuestro pais, durante el dictamen de la reforma al articulo 113 constitucional, los
legisladores fueron claros en determinar que el objetivo de la iniciativa, era establecer la
garantia de integridad patrimonial a favor de los particulares contra la actividad lesiva
consecuencia del actuar irregular del Estado,™* y el correspondiente deber de la autoridad de
indemnizar por los dafios causados. Consideraron que esta incorporacion constituiria la base
para que en los ordenamientos legales secundarios, se establecieran los mecanismos con los
cuales los particulares pudieran reclamar la indemnizacion correspondiente, en reparacion de
los dafos patrimoniales causados por el Estado, que no se tenga la obligacion juridica de
soportar.

Con tanta claridad puede ubicarse a la responsabilidad patrimonial del Estado como
garantia constitucional, que Genaro Goéngora Pimentel ha afirmado que la responsabilidad
patrimonial del Estado es igual a seguridad juridica, seguridad juridica igual a libertad individual
y a justicia para la comunidad y para cada uno de sus integrantes.'? En ese sentido, no impero
ya la culpa o ilicitud de la actuacién administrativa del Estado, sino el derecho a la integridad
patrimonial de los particulares, cuando se ha producido un dafio en los bienes o derechos del
individuo juridicamente protegidos, de lo que se infiere que cuando se afecten bienes o
derechos que no tengan una proteccion relevante por el derecho, representan cargas publicas
gue deben soportarse por quien haya sido objeto de dafio patrimonial.

He insistido en resaltar la intencion que tuvieron los legisladores de instituir una garantia
constitucional, ya que con frecuencia se habla de este derecho con multiples connotaciones, ya
como derecho fundamental, derecho publico subjetivo, o incluso se le ha entendido como un
derecho humano y figuras afines como la expropiacion, y aunque es cierto que pudiera llegar a
converger con esas acepciones, y seguramente muchas mas, es que consideré importante
advertir que en esta investigacion el tratamiento que se le da es el de garantia constitucional, de
la cual se abundara en sus bases y limites, el principal motivo para considerarla como tal, es
porque creo que otras connotaciones no son incorrectas, sino limitativas.

10 pgrez Lépez, Miguel, op. cit., nota 8, p. 7.

" Villareal Corrales, Lucinda, “La Justicia Administrativa, el procedimiento administrativo y la responsabilidad patrimonial del
Estado”, en Cisneros Farias, German (comp.), Justicia Administrativa. Segundo Congreso lIberoamericano de Derecho
Administrativo, México, 11J-UNAM, 2007, p. 577

12 Referencia en Castro Estrada, Alvaro, op. cit., nota 3, p. 48



Tal es el caso de la acepcidon que se le da de derecho fundamental, incluso al comenzar
este apartado, he citado que Miguel Pérez Lépez identifica a la Constitucion Portuguesa y
Espafola, como pioneras de la institucion de este “derecho fundamental” a favor de los
particulares, lo que obliga a abordar el tema.

Es importante no confundir los derechos fundamentales con las garantias
constitucionales, pues la proteccion y reconocimiento de aquellos es uno de los pilares mas
importantes del derecho constitucional reflejado en las garantias constitucionales; incluso, las
constituciones no solo contienen diversos derechos fundamentales, sino que los dividen en
derechos individuales, sociales o colectivos, constituyéndose asi como limitantes a los poderes
publicos. Pero esta acotacion no aclara en nada las diferencias existentes entre estas
instituciones juridicas, por tanto es importante describir un poco mas.

El concepto de derechos fundamentales, se reserva a los derechos de la persona que se
encuentran reconocidos en el derecho positivo de un Estado, con independencia de que estén
reconocidos en la constitucion, pues son considerados como expresion de la dignidad humana
por tratarse de valores concretos y derechos frente al Estado. Miguel Carbonell, ha referido que
existen diferentes planos o niveles de andlisis para considerar a un derecho como fundamental,
el primero desde la dogmatica juridica (considera como derechos fundamentales los contenidos
en la constitucién o tratados internacionales); desde la teoria de la justicia (los derechos que
involucren valores, con independencia de que se recojan 0 no en el ordenamiento juridico);
desde la teoria del derecho (parte de diversos conceptos para definir cuales son los derechos
fundamentales, sin que ninguna definicion se considere verdadera o falsa ni que sea necesario
gue se adecue a lo estipulado en el ordenamiento juridico); y desde el plano de la sociologia
juridica (estudiando el grado de eficacia que ha tendido los derechos en una sociedad).™

Por mi parte, adoptare la postura que identifica a los derechos fundamentales como los
derechos naturales universales de la persona, pero reconocidos en el derecho positivo de un
Estado. Posicion que nos lleva resaltar que el Estado requiere de instrumentos juridicos para
proteger esos derechos naturales, lo cual puede hacer a través de las garantias
constitucionales, sin embargo, los derechos existen con total independencia de las garantias
que les correspondan.

Entonces, puede decirse que las garantias constitucionales son derechos fundamentales
pero no todos los derechos fundamentales son garantias. Maria del Pilar Hernandez Martinez,
para distinguirlos explica lo siguiente: “Las garantias se traducen tanto en el derecho de los
ciudadanos a exigir de los poderes publicos la proteccion de sus derechos, como en el
reconocimiento de los medios procesales adecuados a tal finalidad [...],”** la basica distincion,
dice la autora, es que los derechos fundamentales son de caracter sustantivo, mientras que las
garantias son de caracter adjetivo.

A mayor abundamiento, se dice que las garantias constitucionales, son “[...] aquellos
instrumentos integrados por las normas de caracter de justicia formal, que tienen por objeto

18 Carbonell, Miguel, Los Derechos Fundamentales en México, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, p. 3-4
* Hernandez Martinez, Maria del Pilar, “Constitucion y Derechos Fundamentales,” Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
México, nim. 84, septiembre-diciembre de 1995, p. 1044



establecer la actuacion del 6rgano del poder que debe imponer a los restantes organismos del
Estado, los limites que para su actividad han establecido las disposiciones constitucionales. Se
trata pues de instituciones adjetivas o procesales y no de caracter sustantivo, ya que estan
conformadas para sefialar el procedimiento que debe seguir el érgano de control constitucional
para reprimir las violaciones a la Ley Suprema, y reintegrar el orden fundamental infringido.”>
En realidad el concepto de garantias constitucionales ha evolucionado segun la historia, en
principio, como sindnimo de los derechos de la persona humana, para culminar identificandolas
como medios procesales de defensa de la constitucion.

En ese contexto, el derecho de integridad patrimonial a favor del particular, concedido
por el articulo 113 constitucional, si bien es un derecho reconocido en el ordenamiento juridico,
no puede concebirse con plenitud la idea de que es natural e innato a la persona, es decir, si
bien es cierto es fundamental el respeto del Estado a los bienes y derechos del particular, sin el
mismo no se afecta la naturaleza o dignidad humana, de ahi que sostenga que se trata de una
garantia constitucional de seguridad juridica, pues la esfera juridica del gobernado esta
protegida por el propio Estado, para el caso de que sus bienes o derechos se vean afectados
por su actividad irregular.

Se entiende que se trata de una garantia constitucional del tipo de seguridad juridica,
puesto que con la misma se preserva el Estado de Derecho, ya que si esté actia de forma
irregular frente el particular y le causa un dafio, se vera obligado a responder del mismo, es
decir, es claro que el Estado puede realizar su actividad dentro de los limites que le marca la
ley, pero si lo hace fuera de ellos y ademas le causa dafios a aquél, afecta su derecho de
respeto a su integridad patrimonial.

Ahora bien, los conceptos antes descritos pueden llegar a converger o confundirse con el
de derecho subjetivo, de ahi que sea importante resaltar que esa garantia constitucional, puede
constituirse como un derecho subjetivo, esto es, en el momento mismo que el particular sufre
una lesién en sus bienes o derechos por la actuacion irregular del Estado, éste goza de
capacidad juridica de poner en marcha la garantia constitucional concedida en el articulo 113
constitucional; entendiendo al derecho publico subjetivo como la conjuncion de dos elementos
inseparables, a saber: una facultad de exigir y una obligacién correlativa traducida en el deber
juridico de cumplir dicha exigencia,'® o bien, como lo explica Humberto Nogueira Alcala:
“[...esta capacidad juridica reconocida por el Estado forma la potestad juridica que tiene la
capacidad de poner en movimiento al Estado a través del orden juridico para concretar sus
intereses individuales.™” Hay tratadistas que incluso al analizar el derecho de los particulares
de ser indemnizados por dafios causados por el Estado, lo citan como derecho publico
subjetivo.®

15 Fix Zamudio, Héctor, “Introduccion al estudio de la defensa de la Constitucion,” Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
México, nim. 1, enero-abril de 1968, p. 113

16 Tesis Pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Séptima Epoca, Volumen 37, Primera Parte, enero de 1972, p.
25

1 Nogueira Alcala, Humberto, “Consideraciones sobre la denominacion de los derechos como “derechos subjetivos publicos”,
“libertades publicas”, “derechos humanos”, “derechos constitucionales” o “derechos fundamentales”, Teoria y Dogmatica de los
derechos fundamentales, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, num. 74, 2003, p. 55

18 Eraga, Gabino, op. cit., nota 5, p. 417



La SCJN sostiene que el articulo 113, segundo parrafo, de la CPEUM prevé un derecho
sustantivo a favor del particular de ser indemnizado por los dafios generados por la actividad
administrativa irregular del Estado, incluso ha advertido que este derecho no solo tiene el
propdsito de consagrar la prerrogativa de los particulares a la indemnizacién referida, sino
también el de asegurarles en las vias ordinarias correspondientes un vehiculo procesal para
obtener su cumplimiento, pues al prescribir que aquélla se otorgarda conforme a las bases,
limites y procedimientos que establezcan las leyes, faculta al legislador ordinario para la
configuracion normativa de ejercicio obligatorio, consustancial a la operatividad de la
responsabilidad patrimonial del Estado y, por tanto, imprescindible para el respeto del derecho
de los particulares a la indemnizacion respectiva.*

Por otro lado, es importante acotar que el hecho de que en la LFRPE, se hubiere
establecido que es aplicable en cuanto a las indemnizaciones derivadas de los fallos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), asi como las Recomendaciones de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH) y de la Comisidn Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH), ello no puede de ninguna forma llevarnos a la confusién sobre la naturaleza
del derecho de integridad patrimonial de los particulares, es decir, no puede llegarse a la idea
erronea de que se trata de un derecho humano, pues no goza de las caracteristicas propias y
universales de un derecho de esa naturaleza.?

No obstante que defiendo con conviccion que este derecho debe ser protegido y
defendido como garantia constitucional, ello en nada impide que pueda ser utilizado como un
principio del derecho, el de integridad patrimonial de los particulares frente al Estado.

Asimismo, Garrido Falla®! al referirse al derecho multicitado, lo relaciona con la figura de
la expropiacion, por considerar que ambos constituyen en nuestro ordenamiento constitucional,
la garantia de los gobernados por la actividad administrativa del Estado en la promocion del
interés publico.?? Lo anterior nos lleva a subrayar las diferencias claras entre estas instituciones,
siendo que en el caso de la expropiacion, el menoscabo en el patrimonio del gobernado lo
produce la administracion por un acto que se considera necesario para satisfacer el intereses
general, es un dafio legitimo, lo que significa simultaneamente que el particular esta obligado a
soportar dicha actividad administrativa. “Su fundamento se encuentra en la idea juridica de la
igualdad de los ciudadanos ante las cargas publicas que hace odioso el “sacrificio especial sin
indemnizacién”; fundamento que se fortalece en aquellos casos en que el sacrificio del derecho
determina, ademas, una transferencia coactiva de propiedad, o de simple uso o disfrute, a favor
de la Administracion.”

19 Tesis 1a. LII/2009, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXIX, abril de 2009, p. 592

0 Carbonell, Miguel, op. cit.,, nota 13, p. 9, cita al tratadista Espafiol Antonio E. Pérez Lufio para describir a los derechos
humanos entendiéndolos como: “conjunto de facultades e instituciones que, en cada momento histérico, concretan las
exigencias de la dignidad, la libertad y la igualdad humanas, las cuales deben ser reconocidas positivamente por los
ordenamientos juridicos a nivel nacional e internacional’.

L Garrido Falla, Fernando, “La constitucionalizacion de la responsabilidad patrimonial del Estado”, Revista de Administracién
Publica, Espafia, vol. 119, 1989, p. 11-12

22 Valls Hernandez, Sergio Armando, “Recursos administrativos, juicio contencioso administrativo y responsabilidad del Estado y
de los servicios publicos”, La responsabilidad patrimonial del Estado en perspectiva comparada. Estudio sobre el origen
historico y principales caracteristicas de la institucion de México, Francia, Inglaterra y Espafia, en los LXX afios de la Ley de
Justicia Fiscal, México, Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, agosto 2006, Tomo lll, p. 405

% Garrido Falla, Fernando, op. cit., nota 21, p. 10



Mientras que la responsabilidad patrimonial del Estado es producto de un efecto no
querido por el Estado, causado con su actividad ilegitima y en el que el particular no tiene
obligacion juridica de soportar. Asimismo, la indemnizacion derivada de la expropiacién es
causada por la afectacion de bienes patrimoniales, mientras que la que genera la
responsabilidad patrimonial se puede derivar de afectacion a bienes o derechos patrimoniales o
extrapatrimoniales. La figura de la indemnizacion expropiatoria y la de la responsabilidad
patrimonial surgen, por tanto, con fundamentos juridicos diferentes, contenidos en nuestra
Constitucion en preceptos también diferentes, la primera en el articulo 27, fraccion lll, y la
segunda en el 113, segundo parrafo.

Habiendo aclarado la posicion que guardo sobre la naturaleza de la figura juridica que se
protege con el articulo 113 constitucional, es pertinente hablar de los posibles problemas a
enfrentar con el establecimiento de la garantia de integridad patrimonial del Estado. El més
citado por los estudiosos del tema e incluso por los legisladores previo a la reforma
constitucional, es el de que las arcas publicas se vean afectadas pagando indemnizaciones de
forma desmesurada, sin embargo, no creo que deba ser una preocupacion de peligro
inminente, pues con el establecimiento de esta institucién protectora, se buscé que el Estado se
preocupe por superar las deficiencias de la prestacion de servicios publicos y en general de la
administracion publica. Esto dltimo incluso, podria traducirse en un ahorro econémico a largo
plazo a favor del Estado.

Con independencia de ello, el Estado no podr4 negarse a respetar un derecho por
insuficiencia en su erario publico, maxime que aquél esta obligado a presupuestar sus gastos
de acuerdo a las necesidades propias de su funcionamiento y a las de los gobernados, por
tanto debe prever haciendo las afectaciones presupuestales pertinentes; sin embargo, ello no
impedira en algunos casos, que la afrenta de los dafios causados sea reparada de forma agil y
eficaz, en ocasiones por la falta de cultura juridica, politica y social del Estado de responder
inmediatamente a sus obligaciones, en otras tantas, porque el monto de la indemnizacion
pueda ser tan alto, que necesariamente deba dividirse en varios periodos presupuestarios, o
que por supuesto limita la seguridad juridica del gobernado.

Ademas, debe resaltarse que ante un conflicto de supremacia de derechos, es decir,
decidir sobre qué tipo de derecho debe imperar, ya el de los particulares a ser reparado en los
dafios sufridos por el Estado, ya el de un posible desequilibrio econémico, no es posible
determinar de forma general cuél de los dos debe imperar, sino que es necesario que en lo
concreto sea el Juzgador quien determine si es posible llegar a un equilibrio convergente de
ambos derechos, situacién sobre la que hablaremos con mayor amplitud en el ultimo capitulo
de esta investigacion. Maxime si deben implantarse diversos medios de solucion a esos
conflictos, como ejemplo de ello, el Estado debe buscar la contratacion de seguros contra
responsabilidad civil, basicamente en aquellas actividades del Estado que mayor riesgo
impliquen.

Y es que se ha argumentado que fijar limites al monto de las indemnizaciones, es una de
las maneras de enfrentar aquél conflicto de intereses, pero considero que ello vulnera de alguna
forma el principio de respeto a la integridad patrimonial, es decir, responder de forma parcial por
haberse superado el limite de la indemnizacién podria traducirse en el respeto parcial a aquél
principio y derecho, con independencia de que esto podra llegar a afectar el cumplimiento de
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tratados internacionales en materia de derechos humanos como es el caso de la Convencion
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), en la que se reconoce este derecho a favor de
los particulares, sin hacer limitacion alguna. Una alternativa viable seria la de definir los
criterios de imputacion, los cuales con seguridad seran determinados por los jueces ante la
imposibilidad material de que lo haga el legislador.

No puede pasarse de largo, que no siempre el particular tiene plena accion y derecho de
acudir a exigir el respeto de su derecho a la integridad patrimonial, es decir, existen casos en
gue el particular de forma engafiosa confecciona dafios que en realidad no ocurrieron 0 no le
fueron ocasionados por el Estado, casos en los cuales por supuesto no es dable que el Estado
enfrente obligacién alguna, pero si debera estar facultado para sancionar; ello a través de
multas o simplemente mediante el desechamiento de solicitudes improcedentes.

Otro problema que los legisladores consideraron inminente al establecer esta institucion,
fue el de provocar que el Estado fuere considerado como una aseguradora universal de riesgos
de su actividad, pero dista mucho de ello pues la propia ley determina los limites de la figura
juridica en comento, con independencia de que no guarda similitud alguna con algun tipo de
seguro de naturaleza mercantil, ni la forma de ejecutarlo puede tenerse como semejante a la de
este ultimo.

En realidad habra tanto nimero de problemas a enfrentar como tanto numero de
supuestos de responsabilidad patrimonial se generen, sin embargo, estoy convencida que el
cumulo de decisiones tomadas por los Jueces seran las que marquen las pautas tanto para
prevenir como enfrentar los diversos problemas que se generen.

1.3. Lateoria de lesion antijuridica adoptada en el articulo 113 constitucional.

La responsabilidad patrimonial del Estado es parte de la evolucion en las relaciones del
poder publico y los gobernados; su establecimiento en los sistemas juridicos contemporaneos
es consecuencia de la consolidacion del Estado de Derecho y el reconocimiento y respeto de
los derechos fundamentales del hombre, asi como la diversificacion de los érganos publicos. En
ese contexto se han generado diversas teorias que fundamentan y justifican la responsabilidad
patrimonial del Estado y el deber del Estado de resarcir los dafios y perjuicios causados a los
particulares, con motivo de la actividad de la Administracion Publica, sin embargo, la teoria que
entendio la responsabilidad del Estado como obijetiva y directa, es la de la lesién antijuridica, de
la cual nos ocuparemos después de hacer un andlisis de todas aquéllas que le precedieron y
gue fueron necesarias para su confeccion, las cuales si bien es cierto fueron disefiadas en su
mayoria en el campo del derecho comun, no podemos perderlas de vista, pues incluso se ha
admitido la aplicacion del CCF como ordenamiento supletorio de la ley reglamentaria del
segundo parrafo del articulo 113 constitucional.

La primera teoria que contribuye al camino del establecimiento de la Teoria de la
Representacion, sostenida principalmente por Meucci y Chironi,®* en la cual se equipara la
relacion de los titulares de los érganos publicos del Estado, a aquélla que se establece por

** Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto y Lucero Espinosa, Manuel, Compendio de Derecho Administrativo. Primer Curso, 92 ed.,
México, Porriia, 2010, p. 251
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virtud de un contrato de mandato; en ella se reconoce la responsabilidad del Estado basada en
la culpa como consecuencia de su actividad, por la mala eleccion y falta de vigilancia del actuar
de sus funcionarios, pero es inconsistente porque sus fundamentos pertenecen a criterios del
derecho privado, sin que puedan adaptarse a los 6rganos publicos, puesto que la relacién
existente entre el Estado y sus funcionarios no se crea a través de un contrato de mandato, ni
existe libertad de eleccién de los mismos, aunado a que la vigilancia de su actuar es muy
compleja. Aquella teoria fue incluso superada por la Teoria del Organo,?® sostenida
principalmente por Gierke que establece que el Estado actua a través de sus oOrganos, los
cuales se integran por un elemento objetivo (competencia) y otro subjetivo (la persona titular),
entendiendo que los actos de sus titulares derivan de forma directa del Estado; la importancia
de esta teoria radica en el reconocimiento de la unidad entre los elementos que conforman el
Estado, lo cual es importante para entender el deber que tiene de reparar los dafios causados a
los particulares como consecuencia de su actuar.

La teoria de la responsabilidad por riesgo creado, est4 fundamentada en el principio de
que el ejercicio de una facultad, o la prestacion de un servicio publico, implican un riesgo, por
tanto, si con motivo de ese ejercicio se causa un dafo, el Estado debe repararlo por ser una
responsabilidad por riesgo. Es defendida por Leén Duguit,® quien ademas considera que el
Estado puede ser responsable aun sin culpa del servidor publico, es decir, la responsabilidad
debe ser objetiva soportada por la colectividad, en beneficio de quienes sufren un perjuicio
ocasionado por el Estado, sin que se requiera otro requisito que la relacion de causalidad entre
el acto y el dafio. Es claro que esta teoria sirvié de base para la responsabilidad civil objetiva.

Por su parte, Marienhoff que postula la Teoria del Estado de Derecho y principios
constitucionales,?’ indica que no se requiere la existencia de culpa o dolo imputable al Estado,
puesto que basta que el particular sufra un dafio para que la maquinaria de la seguridad juridica
se ponga en marcha en aras del respeto de sus derechos y de la integridad del Estado de
Derecho.

Existe otro grupo de razonamientos que justifican la responsabilidad del Estado en
principios filosoéficos, juridicos, politicos, econdémicos y sociales. Tal es el caso de la Teoria de
la igualdad o proporcionalidad de las cargas de George Teissier,”® que se apoya en los
principios de equidad, igualdad y generalidad de la ley, y predica con el derecho de los
particulares a un trato igualitario y justo, de tal suerte que cuando un particular o un grupo de
ellos sufran un dafio causado por el Estado, este tiene la obligacion de resarcirlo ya que nadie
esta obligado a sufrir en desventaja de otros. Claro esta que lo importante de esta teoria es el
reconocimiento del deber del Estado de reparar a quienes sufren alguna afectacion en su

» pérez Dayan, Alberto, “La responsabilidad patrimonial del Estado”, Revista del Instituto de la Judicatura Federal, México,
nam. 20, julio 2005, p. 158
% Duguit, Leon: Las transformaciones del Derecho Publico, traduccion con estudio preliminar de Adolfo Posada y Ramon Jaén,
Francisco Beltran, Libreria Espafiola y Extranjera, Madrid, 1915, pag. 306, citado por Altamira Gigena, Julio Isidro, “La
responsabilidad estatal por dafio”, Reunién Conjunta de las Academias Nacionales de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba
¥7Buenos Aires, Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Buenos Aires, Argentina, 25-26 octubre 2001, p. 12
Citada en Castro Estrada, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, 32 ed., México, Porrda, 2006, p. 297
% Teissier, George: “La Responsabilité de la puissance publique”, Paris, 1906, pag. 147, citado por Altamira Gigena, Julio
Isidro, “La responsabilidad estatal por dafio”, Reunién Conjunta de las Academias Nacionales de Derecho y Ciencias Sociales
de Cérdoba y Buenos Aires, Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Buenos Aires, Argentina, 25-26 octubre
2001, p. 5

12


http://biblio.uade.edu.ar:8080/client/search/detailnonmodal.mainpanel.osrfielddisplay.newsearch/biblioteca/q$003dReuni$0025C3$0025B3n$002bConjunta$002bde$002blas$002bAcademias$002bNacionales$002bde$002bDerecho$002by$002bCiencias$002bSociales$002bde$002bC$0025C3$0025B3rdoba$002by$002bBuenos$002bAires$00252C$002b14$002b$00252825-26$002boctubre$002b2001$002bBuenos$002bAires$00252C$002bAR$002529$002b20011025.$0026rw$003d0$0026pv$003d-1$0026ic$003dfalse$0026dt$003dlist$0026sm$003dfalse$0026
http://biblio.uade.edu.ar:8080/client/search/detailnonmodal.mainpanel.osrfielddisplay.newsearch/biblioteca/q$003dReuni$0025C3$0025B3n$002bConjunta$002bde$002blas$002bAcademias$002bNacionales$002bde$002bDerecho$002by$002bCiencias$002bSociales$002bde$002bC$0025C3$0025B3rdoba$002by$002bBuenos$002bAires$00252C$002b14$002b$00252825-26$002boctubre$002b2001$002bBuenos$002bAires$00252C$002bAR$002529$002b20011025.$0026rw$003d0$0026pv$003d-1$0026ic$003dfalse$0026dt$003dlist$0026sm$003dfalse$0026
http://biblio.uade.edu.ar:8080/client/search/detailnonmodal.mainpanel.osrfielddisplay.newsearch/biblioteca/q$003dReuni$0025C3$0025B3n$002bConjunta$002bde$002blas$002bAcademias$002bNacionales$002bde$002bDerecho$002by$002bCiencias$002bSociales$002bde$002bC$0025C3$0025B3rdoba$002by$002bBuenos$002bAires$00252C$002b14$002b$00252825-26$002boctubre$002b2001$002bBuenos$002bAires$00252C$002bAR$002529$002b20011025.$0026rw$003d0$0026pv$003d-1$0026ic$003dfalse$0026dt$003dlist$0026sm$003dfalse$0026

patrimonio frente al interés general, de ahi que el tratadista espafol Eduardo Garcia de
Enterria®® (creador de la teoria de la lesién antijuridica) en su momento determiné que no serfa
exigible cualquier tipo de sacrificio, sino solo aquel que no se tenga el deber juridico de
soportar.

De manera semejante, el jurista aleman Otto Mayer aportd al derecho administrativo la
teoria de la equidad y enriquecimiento ilegitimo,*® argumentando que cuando se causan
perjuicios desiguales y desproporcionados a los particulares por parte del Estado, la equidad
debe comenzar a actuar, pero si ese perjuicio se refleja en un dafio material, se genera un
enriquecimiento ilegitimo que debe indemnizarse con cargo a la colectividad, en aras de la
equidad.

Hay autores como Andrés Serra Rojas que se refieren a las teorias que se han aplicado
para justificar la responsabilidad patrimonial del Estado (indirecta),* las cuales cito en términos
generales: a) responsabilidad objetiva, conforme la cual la responsabilidad del Estado se
determina aun cuando no es posible demostrar la culpa o negligencia del funcionario que la
produjo, siendo Unicamente suficiente demostrar la existencia del acto ilicito; b) la de riesgo
profesional, basada en el derecho del trabajo, misma que asimila la indemnizacion que debe
pagar el patron al trabajador, a la que el Estado debe cubrir a los particulares por el mal
funcionamiento de los servicios publicos y demas actividades; c) la de culpa o negligencia, la
gue deriva de la falta de diligencia del servidor publico o falta del deber de vigilancia del Estado
en el desempefio de las actividades de aquellos;** d) culpa del servicio publico, basada en el
funcionamiento irregular de los servicios publicos que causan dafios a los particulares; e)
Estado de derecho y sus postulados, de la cual surge el fundamento de la responsabilidad
estatal en el campo del derecho publico.

De las teorias citadas, merece especial atencion la de culpa o negligencia, pues el
antiguo sistema de responsabilidad del Estado estaba basado en ella, el cual encontr6 diversas
dificultades en cuanto a la reparacién del dafio, pues se tornaba imposible identificar a los
autores materiales del dafio, probar la culpa o el actuar ilicito del servidor publico, ocasionando
la falta de proteccion al particular de los dafios causados en el actuar del Estado. Ademas el
particular afectado debia presentar su demanda en contra del servidor publico que le causaba
el dafio, y una vez obtenida sentencia favorable, y acreditada la insolvencia del servidor publico,
se podia exigir del Estado la reparacion, pero siempre era necesario demostrar que el
funcionario o servidor publico caus6 un dafio en ejercicio de las funciones encomendadas.

Y es que el articulo 1927 del CCF no contemplaba la responsabilidad directa del Estado
por los dafios causados por los servidores publicos en ejercicio de sus funciones, exigiendo
ademas culpa en los actos y omisiones de dichos funcionarios; con la reforma a dicho

» Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez del Castillo, Tomas Ramén, Curso de derecho administrativo, 92 ed., Espaiia,
Civitas, Tomo I, 2005, p. 379

3 Castro Estrada, Alvaro “La Responsabilidad Patrimonial del Estado en México. Fundamento Constitucional y Legislativo”, en
DAMNSKY, Isaac Augusto, (Coord.), Estudios sobre la Responsabilidad del Estado en Argentina, Colombia y México, México,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, p. 537

3L cfr. Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, Segundo Tomo, 82 ed., México, Porrida, 1977, p. 595

%2 Esta teoria obliga a reparar el dafio que se cause, siempre y cuando se demuestre el elemento subjetivo en la realizacion del
dafio.
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ordenamiento de 1994,* se estableci6 la responsabilidad solidaria del Estado cuando los
servidores publicos incurrieran en actos ilicitos dolosos y causaren dafios y perjuicios (siendo
necesario demostrar el dolo del servidor publico, pues de otro modo no podia obtenerse una
sentencia de condena), pero subsistié el régimen de responsabilidad subsidiaria para todos los
demas casos, en los cuales —como se refirio al hablar de la teoria de la culpa- solo podria
hacerse efectiva la responsabilidad del Estado una vez que se hubiere demostrado la
insolvencia del servidor publico causante de los dafios y perjuicios, entonces el particular debia
esperar hasta la fase de ejecucion de sentencia para obtener la declaracién de insolvencia,
pues hasta entonces se conocia si el patrimonio del servidor publico era suficiente o no para
realizar el pago de los dafios causados, por tanto el problema de responsabilidad del Estado
por actos de sus servidores publicos no se soluciond. A pesar de ello, tanto en la
responsabilidad solidaria como subsidiaria, el Estado tenia una accién de regreso contra el
servidor publico directamente responsable, a fin de recuperar o que por su causa se hubiere
pagado, accién que prescribia en diez afos.

Claro esta que este régimen de responsabilidad del Estado provocaba la nula afrenta de
los dafios causados a los particulares por los servidores publicos y el Estado, o que motivo la
necesidad de instaurar un sistema efectivo. Por ello, en principio se pens6 en desplazar la
responsabilidad del Estado del campo del derecho privado para llevarlo al del derecho publico,
surgiendo entonces, diversas teorias en ese tenor, pero sin ser suficientes para justificar ese
desplazamiento, hasta que surgio la teoria denominada de la lesion antijuridica, la cual incluso
se ha considerado como naciente del caso Blanco.

La teoria denominada de la lesion antijuridica, derivada de los planteamientos de Vittorio
Emmanuele Orlando y desarrollada con amplitud por los juristas espafioles Jesus Leguina Villa
y Eduardo Garcia de Enterria,®* superd las categorias civilistas de la culpa, para centrarse en la
antijuridicidad del dafio patrimonial causado, mas que en la antijuridicidad de la conducta, a lo
gue se ha llamado obijetivacion de la responsabilidad patrimonial del Estado. Esta teoria parte
de una concepcion amplia de los derechos fundamentales, con el objeto de respetar el
patrimonio de los gobernados, aplicando los principios de justicia, bien comin y Estado de
Derecho, lo que se constituye como la apertura del camino hacia una responsabilidad objetiva
del Estado, en el marco del derecho publico y no privado.

Al tenor de esta teoria, el derecho a la indemnizacion se provoca por virtud de una
conducta ilicita o licita, lo que no implica que toda afectacion o perjuicio material sea una lesién
indemnizable, pues es necesario que esta sea antijuridica y que no se tenga la obligaciéon
juridica de soportarla, es decir, que no exista legitimacién del perjuicio material. Entonces puede
decirse que la antijuridicidad no se refiere a la ilicitud de la conducta que causa el dafio o
perjuicio, sino al perjuicio antijuridico que se produce sin justificacion.

% El 10 de enero de 1994, se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion las reformas a los articulos 1927 y 1928 del
Cadigo Civil Federal, para que el primero de ellos, quedara en los siguientes términos: “El Estado tiene obligacion de responder
del pago de dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las atribuciones que les estén
encomendadas. Esta responsabilidad sera solidaria tratandose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los demas casos en los
que solo podra hacerse efectiva en contra del Estado cuando el servidor publico directamente responsable no tenga bienes o
los que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos”.

% Garcia de Enterria, Eduardo, Los principios de la nueva Ley de Expropiacion Forzosa, Espafia, Civitas, 1986, 169-170.
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Asimismo, bajo esta teoria, no es trascendente si la conducta del servidor publico es
licita o ilicita, con culpa o sin ella, pues el Estado debe responder por los dafios que cause su
actuar, ya que ese dafo es objetivo y lesiona los derechos de los particulares con motivo de la
actividad del Estado. Asi, como refiere Alvaro Castro Estrada, “[...el fundamento del sistema se
encuentra en la proteccion y garantia del patrimonio de los particulares, quienes, sin tener
obligacion juridica de soportarlo, han sido victimas de un dafio no buscado, no querido ni
merecido, producido como consecuencia de la accién —u omision- administrativa del Estado,
independientemente de la licitud o ilicitud de la conducta causante.]’®

2. La Responsabilidad Patrimonial del Estado ante la Corte Interamericana de Derechos
Humanos.

El 24 de marzo de 1981, México se adhirio a la Convencion Americana de Derechos
Humanos (CADH)* la que establece dos organismos para su funcionamiento, la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (Comisién Interamericana) y la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Corte Interamericana); la primera promueve la observancia y defensa de
los derechos humanos, actuando por denuncia o queja por violacion a la Convencion, mientras
gue la segunda actia de forma contenciosa una vez agotados todos los procedimientos
previstos en las legislaciones internas de los Estados parte, a instancia de estos mismos o de la
Comision, para resolver sobre presuntas violaciones a derechos humanos, o en caso de ser
necesaria la interpretacion de la Convencion o de otros tratados relativos a la proteccion de los
derechos humanos. El proceso contencioso seguido ante la Corte Interamericana, culmina con
una o varias resoluciones, que en su caso, declaran la violacién a los derechos e imponen la
obligacion de resarcimiento a la victima;*’ las violaciones pueden traducirse en actos y
omisiones de diversa naturaleza, ya sea cometidos en ejercicio de la funcion administrativa,
actuaciones o resoluciones judiciales e incluso leyes.*®

El 16 de diciembre de 1998, México asumidé el compromiso internacional de aceptar la
competencia de la Corte para conocer de quejas y denuncias por violaciones a derechos
humanos, sin sustituir a los tribunales nacionales, pero si complementandolos en caso de que
los ciudadanos consideren que las autoridades nacionales no le han dado la debida proteccién
al derecho que se considera violado; las sentencias que dicte en contra de México constituyen
cosa juzgada, resultando vinculantes los criterios contenidos en la sentencia respectiva,
mientras que la jurisprudencia que conste en las sentencias en que México no esté
directamente vinculado, tendra solamente el caracter de orientador para los juzgadores
mexicanos, siempre que sea la opcion mas favorable al individuo.

% Castro Estrada, Alvaro, “La Responsabilidad Patrimonial del Estado en México. Fundamento Constitucional y Legislativo”, op.
cit. nota 30, p. 538.

% | a Convencién Americana de Derechos Humanos también llamada Pacto de San José de Costa Rica o CADH, fue suscrita
tras la celebracion de la Conferencia Especializada Interamericana de Derechos Humanos, el 22 de noviembre de 1969 en la
ciudad de San José en Costa Rica y entré en vigor el 18 de julio de 1978.

% La condena puede traducirse en diversos medios de reparacion, segun lo determine la Corte Interamericana, pudiendo ser
pecuniarias, entre las que se incluyen el dafio material o0 moral, o de otra especie, como el caso de emitir disposiciones legales
o declarar ineficaces otras contrarias a la Convencion Americana, iniciar o continuar investigaciones para determinar la violacion
de los derechos humanos, entre otras.

% Rangel Hernandez, Laura, “Sentencias condenatorias al Estado Mexicano dictadas por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y sus implicaciones en el orden juridico nacional”, Revista del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla, México, afio
V, nim. 28, julio-diciembre de 2011, p. 163
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En ese tenor han sobrevenido en nuestro pais dos avances destacables, la integracion
constitucional de la responsabilidad patrimonial objetiva y directa del Estado, y el control difuso
de convencionalidad, cuyo surgimiento sera tocado mas adelante. Sobre la responsabilidad
patrimonial del Estado, la Convencién establece que los fallos vinculativos de la Corte que
ordenen indemnizaciones derivadas de violaciones a los derechos humanos, podran
cumplimentarse de acuerdo con lo establecido en la legislacion interna de los Estados parte; sin
embargo, México hasta antes del 14 de junio de 2002, con motivo de la reforma constitucional
multicitada, carecia de normatividad que reconociera el derecho a una indemnizacién por
responsabilidad patrimonial del Estado, situacion que quedo plenamente superada con la
emision de la LFRPE del 31 de diciembre de 2004.

La ley en cita, determina en el articulo 2° que los preceptos contenidos en la misma
seran aplicables, en lo conducente, para cumplimentar los fallos de la Corte, asi como las
recomendaciones de la CNDH y de la Comision Interamericana, aceptadas por los entes
publicos federales y por el Estado Mexicano en su caso, en cuanto se refieran al pago de
indemnizaciones. La aceptacion y cumplimiento de esas recomendaciones, en su caso, debera
llevarse a cabo por el ente publico federal que haya sido declarado responsable; o mismo
debera observarse para el cumplimiento de los fallos jurisdiccionales de reparacion. Seréa la
Secretaria de Relaciones Exteriores el conducto para informar de los cumplimientos
respectivos, tanto a la Comision como a la Corte Interamericana de Derechos Humanos, segun
corresponda.

La experiencia de México ante la Corte Interamericana aunque no es tan amplia, cada
dia va en aumento; se han pronunciado a solicitud de nuestro pais dos importantes opiniones
consultivas, relativas al derecho de informacion sobre la asistencia consular en el marco de las
garantias del debido proceso legal,*® y a la condicién juridica y derechos de los migrantes
indocumentados,” y se han generado diversas sentencias condenatorias entre las que
destacan para el tema que nos ocupa, el caso de Jorge Castafieda Gutman, Caso Radilla
Pecheco vs. Estados Unidos Mexicanos, y el caso Gonzalez y otras (Campo Algodonero),** de
las cuales nos ocuparemos en el ultimo capitulo de esta investigacion a fin de determinar si las
mismas pueden ser los antecedentes mas remotos e importantes sobre la indemnizaciéon
derivada por dafio moral.

Ahora bien, es importante acotar que el articulo 10 de la Convencion Americana, prevé el
derecho de indemnizacién por error judicial, por tanto debe entenderse que la figura tiene
vigencia en nuestro pais,** en virtud de lo dispuesto en aquélla y la posicién que ha adoptado la
SCJN sobre el control de convencionalidad y la supremacia de los tratados internacionales en
materia de derechos humanos, aun cuando hay exclusion expresa de ello en la ley
reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 constitucional; es importante aterrizar este

3% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva oc 16/99, 1° de octubre de 1999, serie A, nim. 16,
www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_16_esp.pdf, 15 de marzo de 2013, consultada el 13 de marzo de 2013.

0 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva oc 18/03, 17 de septiembre de 2003, serie A, nim. 18,
www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_18_esp.pdf, 16 de marzo de 2013, consultada el 13 de marzo de 2013.

*I En alusién al Campo Algodonero de Ciudad Juarez, donde fueron hallados los restos humanos de las victimas en Ciudad
Juérez, Chihuahua, los dias 6 y 7 de noviembre de 2001

“2 épez Olvera, Miguel Alejandro, “La responsabilidad patrimonial del estado por error judicial” en DAMNSKY, Isaac Augusto,
(Coord.), Estudios sobre la Responsabilidad del Estado en Argentina, Colombia y México, México, Instituto de Investigaciones
Juridicas, 12 ed., 2007, 575-605
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punto. Tradicionalmente imperd en nuestro pais, de acuerdo con el articulo 133 constitucional,
que los tratados internacionales celebrados conforme a la Constitucion, forman parte del
derecho interno, y aunque el precepto constitucional en cita no determina con claridad si los
tratados internacionales se encuentran por encima de las leyes federales, ya la SCJN
determindé que los tratados o0 convenciones suscritos por el Estado Mexicano relativos a
Derechos Humanos, deben ubicarse a nivel de la CPEUM, por tanto estan por encima de las
Leyes Federales. Situacion que quedo corroborada de alguna forma —aunque no tan clara- con
el texto del articulo 1° de la Constitucion, reformado por Decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 10 de junio de 2011.%®

Esto implic6 romper con los esquemas y parametros hasta entonces actuales del
constitucionalismo mexicano, pues se dio la equiparacién de los Tratados Internacionales en
materia de Derechos Humanos con la Constitucion, dejando por debajo a las leyes, cuando que
tradicionalmente los tratados internacionales ocupaban un rango por debajo de la Constitucién y
otro superior a las Leyes Federales. Con independencia de lo anterior, ahora los Jueces estan
en posibilidad de ejercer un control de convencionalidad en materia de derechos humanos,
pues ya también nuestro maximo tribunal se ha pronunciado sobre la aplicabilidad del “Control
de convencionalidad en materia de Derechos Humanos”.** Asi pues, en materia de derechos
humanos y a fin de velar por la proteccién de los mismos, los Jueces como parte del aparato
estatal, ejerzan un control de convencionalidad entre las normas de derecho interno y la
Convencion Interamericana, tomando en cuenta para ello no solo el tratado, sino también la
interpretacion que de él se ha realizado, entendiendo que dichos criterios podran ser internos e
internacionales, es decir, tanto de la SCJIN, como de la Corte Interamericana.*

En ese tenor, debe analizarse que si de acuerdo con los articulos 8.1 y 25 de la
Convencién Interamericana, todos los hombres tienen derecho a la tutela judicial efectiva, es
obligacion del Estado Mexicano respetar y adoptar los instrumentos necesarios para lograr la
eficacia de ese derecho. Asimismo, de acuerdo con el articulo 10 (Derecho a Indemnizacién)
toda persona tiene derecho a ser indemnizada conforme a la ley en caso de haber sido
condenada en sentencia firme por error judicial, por tanto aunque la LFRPE no prevea el
derecho de indemnizacion por error judicial, en los términos de las disposiciones de la
Convencidn citada, es totalmente operativa y obligatoria su aplicacion.

Aunado a lo anterior, el articulo 2° de la Convencidn en cita determina: “si el ejercicio de
los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no estuviere garantizado por
disposiciones legislativas o de otro caracter, los estados Partes se comprometen a adoptar, con
arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las disposiciones de esta Convencion, las
medidas legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer efectivos tales
derechos y libertades”. Por tanto, si a la fecha el estado mexicano no ha incorporado la
responsabilidad por error judicial, debera a futuro adoptar las medidas necesarias para hacerlo,
a fin de hacer efectivo plenamente el derecho a indemnizacion derivado del error judicial.

* Tesis X1.10.A.T.45 K, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novepa Epoca, T. XXXI, mayo de 2010, p. 2079
* Tesis 1.40.A.91 K, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXI, marzo de 2010, p. 2927
“5 Tesis: 1.70.C.51 K, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVIII, diciembre de 2008, p. 1052.
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lIl. CAPITULO SEGUNDO
LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO.

1. La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, reglamentaria del articulo 113
constitucional.

1.1. Origen, objetivo y principios.

1.1.1. Origen.

El tema de la responsabilidad patrimonial del Estado se ha convertido en uno de los
capitulos fundamentales del Derecho Administrativo y del nuevo Estado de Derecho. La
obligacion del Estado de resarcir a los particulares por los dafios que aquél les cause se ha
introducido poco a poco en diversos paises con base en los principios universales del derecho,
tales como la igualdad, equidad, justicia y proporcionalidad, tomando ademas en cuenta que
nadie estad obligado a soportar una lesion sin tener el deber juridico de sufrirla, entendiendo
entonces que la obligacion del Estado es extracontractual, impuesta a sus érganos de manera
unilateral. Esta figura tiene su nacimiento en resoluciones francesas emitidas a finales del siglo
XIX, en estricta aplicacion de principios generales del derecho, pasando de la nocién de culpa
como causa Unica de responsabilidad, a aquella que se produce por el agente del Estado, pero
atribuible a éste.

El establecimiento del principio de responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro
pais, no ha tenido un camino facil pues ha estado estrechamente ligado con las ideas politicas y
las teorias del Estado, de ahi que su evolucion es diferente a la de otros paises.

Como se refirio en el primer capitulo de esta investigacion, en nuestro pais han sido
diversas leyes federales las que se han referido a la responsabilidad patrimonial del Estado,*®
destacando las disposiciones contenidas en el CCF, yendo de una responsabilidad que exigia
la culpa de los servidores publicos en ejercicio de sus funciones, hasta la responsabilidad
solidaria del Estado cuando los servidores publicos incurrieran en actos ilicitos dolosos y
causaren dafios y perjuicios, subsistiendo el régimen de responsabilidad subsidiaria para todos
lo demas casos, en los cuales solo podia hacerse efectiva la responsabilidad del Estado, una
vez que se hubiere demostrado la insolvencia del servidor publico causante de los dafios y
perjuicios.

Este régimen de responsabilidad del Estado provocaba tantas dificultades en su
exigibilidad, que nacié la necesidad de instaurar un sistema que respondiera por los dafios
causados a los particulares, basado en la teoria denominada de la lesion antijuridica, la cual ya
fue abordada también en el primer capitulo de esta investigacion, necesidad que culminé en la
reforma al articulo 113 de la CPEUM, publicada en el DOF el 14 de junio de 2002, con la que se
supero el retraso que imperaba en nuestro pais en materia de restituciéon de dafios causados
por el Estado, mediante la instauracion de la garantia de integridad patrimonial respecto de la
actividad administrativa irregular del Estado.

“6 Cfr. pag. 1.
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Sin embargo, la introduccion de aquélla garantia Unicamente constituyo la base para
establecer la obligacion del Estado de indemnizar al particular que sufriere una lesion en su
patrimonio, sin obligacion juridica de soportarla, y por tanto, representé el fundamento expreso
para que en los ordenamientos legales secundarios se desarrollaran y pormenorizaran los
mecanismos a partir de los cuales los particulares pudieran reclamar la indemnizacion
correspondiente; incluso el propio texto de articulo constitucional citado, establecié el derecho
de los particulares a una indemnizacion, derivada del dafio causado con motivo de la actividad
administrativa irregular del Estado, se determinaria conforme a las bases, limites y
procedimientos que establecieran las leyes. No obstante lo anterior, Alvaro Castro Estrada
refiere que en realidad el fundamento material de la institucion de responsabilidad patrimonial,
no deriva de un texto legal o de la sola presencia de la lesion, sino de la obligacion del Estado
de restablecer la igualdad afectada como consecuencia de la produccion de una lesiéon
antijuridica, en razén de un imperativo de justicia distributiva y en orden al bien comun.*’

De ahi que —como también se refirid en el capitulo primero de esta investigacion- la
Céamara de Senadores presentd el 24 de septiembre de 2002, iniciativa de decreto de la
LFRPE, a fin de hacer eficaz la institucion resarcitoria contemplada en el articulo 113, segundo
parrafo constitucional, y al mismo tiempo eficientar las actividades del Estado.

1.1.2. Objetivo.

La iniciativa de decreto de LFRPE a que se hizo referencia con anterioridad, formo parte
de los objetivos primordiales del Acuerdo publicado en el DOF el 4 de diciembre de 2000, por el
gue se cred la Comision para la Transparencia y el Combate a la Corrupciébn en la
Administracion Publica Federal, dependiente de la Secretaria de la Funcion Publica, a fin de
“[...] crear una cultura del servicio publico sustentada en valores y principios éticos que se
reflejen en el quehacer cotidiano de las instituciones y los servidores publicos, ademas de
establecer los lineamientos y lineas de acciones concretas en el conjunto de la Administracion
Publica Federal para prevenir la corrupcién. La relacion y complementariedad existe en cuanto
a que una de las finalidades de la institucién que se pretende incorporar -de la misma manera
que lo persigue la Comision- es la elevacion de la calidad de los servicios publicos federales. “®

En la exposicion de motivos de la iniciativa de ley precitada, los legisladores
determinaron como principales finalidades: (i) Cumplir con un imperativo de justicia y fortalecer
el estado de derecho mexicano; (ii) Elevar la calidad de los servicios publicos y con ello prevenir
las irregularidades cotidianas, y (iii) Profundizar o restablecer la confianza de los gobernados
frente al Estado, asi como la respetabilidad del derecho como el mejor instrumento de solucién
de los problemas de la convivencia social.

Agregaria como objetivos de la ley en comento: Crear conciencia en los servidores
publicos para hacer mas eficientes las tareas cotidianas; Atender y mejorar con calidad la
actividad de la administracion publica, impidiendo la produccion de dafios a los particulares,
cumpliendo con una funcién preventiva;*Establecer restricciones al ejercicio del poder del

*’ Castro Estrada, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, op. cit., nota 27, p. 302.

*8 Iniciativa de Decreto de LFRPE.

9 “La tarea preventiva del derecho no es eliminar en absoluto los accidentes, sino obtener un grado razonable de prevencion,
que atienda no solo a los costos de los dafios que supone una actividad, sino también a los beneficios sociales que a ella se
asocian. Las reglas de responsabilidad establecen incentivos de mercado (asociados a sanciones) y de ese modo pueden
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Estado y constituirse como un control de la Administracion Publica; Establecerse como
mecanismo de respeto a la garantia de integridad patrimonial, seguridad juridica y principio de
legalidad, tomando en cuenta que la autoridad solo puede hacer lo que la ley le permite; por
tanto, contribuye a lograr la justicia y equidad en las relaciones entre el Estado y los
gobernados, fortaleciendo el Estado de Derecho; Establecerse como instrumento de reparacion
gue se suscita a partir de la produccién de una lesién patrimonial. La doctrina ha llamado a esto
la funcion reparatoria 0 compensatoria, incluso han identificado la reparacion del dafio como la
justificacion de la existencia de la institucion; Constituirse como medida punitiva, ya que en la
forma en que prosperen las acciones de regreso en contra del funcionario participante de la
actividad administrativa irregular, se generan incentivos para disminuir el comportamiento
culposo, negligente o por dolo.

Asimismo, “[...] busca terminar con las actividades lesivas del Estado que causan dafios
a los particulares; consolidar un estado responsable que asuma en forma directa las
consecuencias de su actuar y que brinde confianza a sus gobernados.”® Ademaés, con su
establecimiento se contribuye a lograr la justicia y equidad en las relaciones entre el Estado y
los gobernados, fortaleciendo el Estado de Derecho y por consecuencia su seguridad juridica.
De manera concomitante Luis Martin Rebollo se refiere al instituto de la responsabilidad publica,
como “[...] Un instituto que no debe ser efectivamente considerado como un freno a la actividad
publica, sino como un elemento de orden del sistema, un instrumento para configurar y modular
la actuacion administrativa y una pieza esencial de las relaciones entre las Administraciones
Publicas y los ciudadanos.” >t

Por otro lado, la Ley reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 de la CPEUM,
establece en el primero de sus articulos —de manera genérica- que tiene por objeto fijar las
bases y procedimientos para reconocer el derecho a la indemnizacién a quienes, sin obligacion
juridica de soportarlo, sufran dafios en cualquiera de sus bienes y derechos como consecuencia
de la actividad administrativa irregular del Estado.

Es importante acotar que al hablar de la ley reglamentaria multicitada, diversos
doctrinarios se refieren a las finalidades de la misma, las cuales guardan estrecha relacién con
los objetivos, pues se considera que aquellas consisten en prevenir, resarcir un dafio y
sancionar el mismo. Incluso, la tesis aislada visible como Tesis la. CLVI/2009, refiere como
fines del articulo 113 constitucional: 1) el principio de que quien ocasione un dafio que no hay
obligacion de soportar, debe repararlo, y 2) el principio de solidaridad social, que insta a repartir
las cargas de la convivencia social entre los integrantes de la sociedad.*?

lograrse niveles tolerables respecto de todos los costos relevantes; en definitiva, las normas de responsabilidad son vistas,
desde el punto de vista econémico, como regulaciones que deben ser juzgadas por su eficiencia en un balance final de
bienestar.” Barrios Bourie, Enrique, Tratado de Responsabilidad Extracontractual, Chile, Editorial Juridica de Chile, 2010, p. 46
%0 Villareal Corrales, Lucinda, “La Justicia Administrativa, el procedimiento administrativo y la responsabilidad patrimonial del
Estado”, en Cisneros Farias, German (comp.) Justicia Administrativa. Segundo Congreso Iberoamericano de Derecho
Administrativo, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, p. 578

*1 Martin Rebollo, Luis, “Ayer y hoy de la Responsabilidad Patrimonial de la Administracién: Un balance y tres reflexiones”,
Revista de Administracién Pablica, Madrid, nium. 160, 2000, p. 308.

°2 Tesis 1a. CLVI/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX, septiembre de 2009, p. 456
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Oriol Mir Puigpelat, ademas de referirse a las funciones reparatoria y preventiva, a las
gue nos referimos anteriormente, cita como funciones de la responsabilidad extracontractual, la
de control social de las actividades humanas; la demarcatoria, con la que se delimita o demarca
las conductas o actividades a las que se vincula la indemnizacion, la cual se encuentra
estrechamente vinculada con la necesidad de que exista certeza del derecho; la de control, con
la que se asegura la integridad patrimonial de los particulares, de tal suerte que la
responsabilidad extracontractual aparece como instrumento de control del poder y del buen
funcionamiento de los servicios publicos. >3

Pero los doctrinarios también han aseverado que para hablar de las finalidades y
funciones de la institucion de responsabilidad del Estado, debemos circunscribirnos a cada
ordenamiento concreto, y partir de un examen detenido de las caracteristicas de su sistema de
responsabilidad y aun de otras instituciones (como la seguridad social o el seguro privado), que
aunque sean distintas estan relacionadas con la misma.>* De ahi que como explique antes, la
institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro pais, sea un fruto con
matices muy peculiares.

1.1.3. Principios.

La solucion a la necesidad de garantizar mayor proteccion a los particulares contra los
riesgos que ha traido el desarrollo de la humanidad, se encuentra en los principios generales de
derecho y los nuevos principios del derecho administrativo, que se refieren a la responsabilidad
sin culpa. Es importante sefialar que respecto a la indemnizaciéon a que tienen derecho los
particulares por los dafios causados por el Estado, los autores del derecho administrativo se
han referido a una diversidad de principios, todos ellos relacionados con los objetivos buscados
con el establecimiento de la institucion de responsabilidad patrimonial del Estado, pudiendo
resumirlos en los siguientes:

e Principio de integridad patrimonial, de acuerdo con él, el particular tiene derecho a no
soportar un dafio sin indemnizacion, sin que sea necesario verificar previamente la
conducta dolosa o culposa de quien causo el dafio.

e Principio de legalidad y de la responsabilidad patrimonial del Estado, siguiendo el
propésito de que se establezcan leyes que determinen la forma y términos en que
deberan iniciarse los procedimientos relacionados con las indemnizaciones generadas
con motivo de los dafios causados por el Estado, las resoluciones que las determinen y
la ejecucion de las mismas. Principio que Alvaro Castro Estada ha citado que se ha
convertido en uno de los pilares fundamentales del Derecho Administrativo moderno.>®

e Principio de prosecucion procedimental, consistente en el procedimiento administrativo y
jurisdiccional que debe seguir el particular afectado, a fin de lograr el establecimiento de
una indemnizacién y evitando indemnizaciones de facto, pero si de derecho.

53 Mir Puigpelat, Oriol, La Responsabilidad Patrimonial de la Administracién hacia un nuevo sistema, Espafia, Civitas, 2002, 139
* Ibidem, p. 131
%% Castro Estrada, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, op. cit, nota 27, p. 260
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¢ Principio de prevision presupuestal, el cual implica la necesidad de que los presupuestos
de egresos contengan las partidas correspondientes para el pago de indemnizaciones.

e Principio de disponibilidad presupuestal, al fijjarse los montos de las partidas
presupuestales, no deben afectarse los programas pre-aprobados en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

Por su parte, el reconocido doctrinario administrativista José Serra Rojas, al estudiar la
responsabilidad patrimonial, se refiere a los siguientes principios:

e Principio del dafio o sacrificio especial, que implica la necesaria igualdad de los
ciudadanos ante las cargas publicas, por tanto si el particular sufre un trato desigual tiene
derecho a que se le elimine la carga o se le indemnice.

e Principio de enriquecimiento indebido, en virtud del cual nadie puede enriquecerse a
costa de los demas, por tanto si el Estado ve enriquecido su patrimonio en perjuicio del
particular, se enriquece de forma indebida y debe indemnizarlo.

e Principio del riesgo social, el cual se explica en funcion de los servicios publicos, los
cuales pueden funcionar de manera normal o anormal, creando riesgos sociales que
generan perjuicios para los particulares como consecuencia de la naturaleza misma de
las actividades del Estado.

Claro est4, que la intencion de los principios precitados siempre se buscé en la
instauracion de la institucién de responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro pais, a través
de la Ley reglamentaria del articulo 113 constitucional, segundo parrafo.

1.2. Breve referencia a su contenido.

En la ley reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 constitucional, es decir, la
LFRPE, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2004, se fijan las
bases, limites y procedimientos para reconocer el derecho a la indemnizaciéon a quienes, sin
obligacion juridica de soportarlo, sufran dafios en sus bienes o derechos por la actividad
administrativa irregular del Estado, entiendo ademas que la responsabilidad extracontractual a
cargo del Estado es objetiva y directa.

Se trata de una ley breve, constante de 35 articulos divididos en cinco capitulos, Primero
“Disposiciones Generales” (articulos del 1° al 10), Segundo “De las Indemnizaciones” (articulos
11 al 16), Tercero “Del Procedimiento” (articulos 17 a 26), Cuarto “De la Concurrencia”
(articulos 27 a 30), y Quinto “Del Derecho del Estado de Repetir contra los Servidores Publicos”
(articulos 31 a 35). Dentro de ellos se define a la actividad administrativa irregular; se
determinan los entes publicos federales que pueden generar la responsabilidad patrimonial del
Estado y las causas excluyentes de responsabilidad; (caso fortuito o fuerza mayor); la prevision
y disponibilidad presupuestal para la afrenta de las indemnizaciones; el procedimiento de
reclamacion de responsabilidad patrimonial ante el ente publico responsable y el procedimiento
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ante TFJFA; y la forma de distribuir el pago de la indemnizacion en los casos de concurrencia
en la causacion de la lesion patrimonial.

Es en el capitulo segundo donde encontramos la disposicion juridica que es materia de
analisis y critica de esta investigacion, consistente en limitar la indemnizacion por dafio moral
que el Estado debe pagar.

Es importante resaltar que la ley en comento no es aplicable en el ambito de las
entidades federativas, aunque es posible que el gobierno federal celebre convenios de
coordinacion con las mismas. También es trascedente dejar claro, que es una ley de caracter
supletorio respecto de otras leyes que establezcan regimenes especiales de responsabilidad
patrimonial del Estado, como es el caso de la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios
Nucleares.

2. Caracteristicas de la Responsabilidad Patrimonial del Estado en la ley especial.
2.1. Caracter objetivo y directo.

Como se refirié anteriormente, en la LFRPE de 31 de diciembre de 2004, se establecio
un sistema de responsabilidad objetiva y directa, siendo pionera de estas caracteristicas el
régimen establecido en Espafia que abarco las tres actividades del Estado: la funcion
administrativa, la jurisdiccional y la legislativa, no obstante, como ya se ha referido, en nuestro
pais Unicamente cobré aplicacién para la actividad administrativa irregular de la Administracion
Publica Federal.

Si bien es cierto durante el proceso legislativo del segundo parrafo del articulo 113
constitucional, se hicieron esfuerzos considerables para describir las denominaciones de
responsabilidad “objetiva y directa”, no fue hasta después de la entrada en vigor y operacion de
la disposicibn en comento, que se lograron aterrizar con mayor claridad esas caracteristicas.
Ejemplo claro y explicito de ello es la resolucion de accion de inconstitucionalidad 4/2004,
planteada por Diputados integrantes de la Tercera Legislatura de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, de fecha 7 de febrero de 2008, en la que por unanimidad de diez votos, el
Pleno de la SCJN dict6 cinco tesis de jurisprudencia sobre la responsabilidad patrimonial del
Estado. Dos de ellas definen el sentido del segundo parrafo del articulo 113 constitucional,
incluyendo en ello el alcance de las caracteristicas de objetiva y directa, y las restantes se
refieren a la reglamentacion de la figura, en relacion con el Cdédigo Financiero del Distrito
Federal; aquéllas dos conviene abordarlas:

La Tesis P./J. 42/2008° aprobada por el Pleno de la Corte el doce de mayo de 2008, al
referirse a la "responsabilidad directa”, explica que la misma da la posibilidad al particular que
sufrié dafios en su patrimonio, por virtud del ejercicio de las funciones del Estado, de reclamarle
de forma directa sin tener que demostrar la ilicitud o el dolo del servidor que causé el dafio

% Tesis P./J. 42/2008, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVII, junio de 2008, p. 722, misma
que fue objeto de la solicitud de modificacién de jurisprudencia 31/2010, sin embargo, por ejecutoria de veintinueve de marzo de
dos mil doce, el Pleno declar6 improcedente la solicitud de mérito, toda vez que la figura de modificacion de jurisprudencia
contenida en la legislacion de amparo no es aplicable a la que se sustenta en controversias constitucionales y acciones de
inconstitucionalidad, como es el caso, ya que para estos efectos la Ley de Amparo prevé un mecanismo distinto para su emision.
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reclamado, sino Unicamente la irregularidad de su actuacion, y sin tener que demandar
previamente a dicho servidor publico. Mientras que al hablar de la "responsabilidad objetiva" la
describe como aquella en la que el particular no tiene el deber de soportar los dafios
patrimoniales causados por una actividad irregular del Estado, entendida ésta como los actos
de la administracion realizados de manera ilegal o anormal, es decir, sin atender a las
condiciones normativas o a los parametros creados por la propia administracion.

Por su parte, la Tesis P./J. 43/2008°" aprobada por el Pleno de la Corte, el doce de mayo
de 2008, explica que la calidad objetiva de la responsabilidad patrimonial del Estado representa
la desvinculacion de la negligencia, dolo o intencionalidad del servidor publico, propios de la
responsabilidad subjetiva e indirecta, a fin de centrarse en los actos propios de la
administracion que son realizados de manera anormal o ilegal, es decir, sin atender a las
condiciones normativas o a los parametros creados por la propia administracion.

Tampoco puede explicarse la responsabilidad objetiva en contraposicion de la subjetiva,
acotacion que no es la mas correcta pues lo que da los matices caracteristicos al régimen de
responsabilidad del Estado Mexicano, es la irregularidad en la actividad de la Administracion,
en la que no hay que probar culpa o dolo de servidor publico alguno. Aunado a ello, Alvaro
Castro Estrada, pionero del estudio de la Responsabilidad Patrimonial del Estado en nuestro
pais, explica que la responsabilidad objetiva significa “[...] que independientemente de que la
conducta del servidor publico que ocasione la lesién haya sido licita o ilicita, regular o irregular,
legitima o ilegitima, la lesién causada debe indemnizarse en tanto que tal accion -u omision-
conculca un derecho a la integridad patrimonial.”®®

Esta nueva concepcién se aparta de la denominada responsabilidad indirecta o de hecho
ajeno, prevista en el derogado articulo 1927 del CCF, en la que se preveia la obligacion
solidaria o subsidiaria del Estado con el servidor publico que ocasioné la afectacion o dafio en
el patrimonio del particular, para lo cual, habria de demostrarse la ilicitud o culpabilidad en la
actuacién del servidor publico, asi como su insolvencia, para que el Estado pudiera responder
del dafio. Incluso los legisladores en la iniciativa de decreto de reforma al articulo 113, segundo
parrafo constitucional, explicaron sobre la responsabilidad directa: “[...] sea cual fuere la
conducta del servidor publico, normal o anormal, con culpa o sin culpa, licita o ilicita, el Estado
debe responder por los dafios que ocasionen sus agentes, pues s6lo debe tomarse en cuenta
para ello el dafio objetivo que lesione los derechos de los particulares, con motivo de la
actividad del Estado.”®

Al referirse a la caracteristica de directa, los legisladores de la LFRPE, refirieron “...] que
es el Estado quien responde al reclamo de la indemnizacion que le formulan los particulares
cuando la actuacion de los servidores publicos les ocasionan lesiones en sus respectivos
patrimonios, en la inteligencia de que el Estado se reserva el derecho de repetir lo pagado
contra los servidores publicos, que con su actuar (0 no actuar, tratAndose de una conducta

5" Tesis P./J. 43/2008, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVII, junio de 2008, p. 719

%8 Castro Estrada, Alvaro, “Andlisis juridico de la reforma constitucional que incorporé la responsabilidad patrimonial del Estado
a la Constitucion Mexicana,” Revista Mexicana de Derecho Constitucional, México, nim. 8, enero-junio de 2003, p. 222.

% Dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos Constitucionales y del Distrito Federal de la Camara de
Diputados, por el que se reforma el articulo 113 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos aprobado el 29 de
abril de 2000, Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, No. 505, afio Ill, 3 de mayo de 2000.
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omisiva) hayan incurrido en falta o infraccién grave.”® Esto es, que todas las consecuencias
juridicas de los actos u omisiones del érgano publico son directa e inmediatamente imputables
al mismo, por tanto sera quien de forma directa responda frente al particular.

Lo anterior implica también que se prescinde del caracter culposo, licito o ilicito de la
actuacion administrativa para tener la obligacién de indemnizar, siempre que se produzca un
dafo antijuridico, sin tener la obligacion juridica de soportar, por tanto el caracter objetivo
representa también que se atiende Unicamente al resultado objetivamente dafioso que soporta
el particular por una actividad del Estado.

A manera de resumen, Jean Claude Tron Petit®® considera que la responsabilidad
objetiva y directa debe ser considerada a partir de varios elementos entre los que se tienen los
siguientes: sujetos; objeto; dafo; nexo causal; excluyentes de responsabilidad; y obligacion del
Estado de indemnizar. Elementos a los que nos referiremos ampliamente en el momento
oportuno, siendo necesario primero arribar al estudio del concepto de actividad administrativa
irregular.

2.2. Actividad administrativa irregular.

Primero que nada debe explicarse que el legislador cifié el &mbito de aplicacién de la
garantia constitucional en estudio, a la actividad administrativa, es decir, la derivada de la
Administracion Publica, no asi a la judicial o legislativa; aun cuando durante el debate de
aprobacion de la reforma constitucional al articulo 113 en la Camara de Senadores, Diputados
del PAN, pretendieron adicionar un péarrafo al articulo 17 constitucional, para introducir la figura
del error judicial como causal de responsabilidad patrimonial del Estado, inspirada en el modelo
espafiol, y por obvias razones nunca propusieron la introduccién de la responsabilidad por actos
del legislador; a propésito de la responsabilidad patrimonial del Estado legislador (como la han
llamado en Espafia), el especialista en la materia, Eduardo Garcia de Enterria, en Estudios en
Homenaje a Héctor Fix-Zamudio,®? explica a detalle la responsabilidad patrimonial del Estado
“por hecho de las leyes” o bien la derivada de una ley declarada inconstitucional, refiriendo que
es un supuesto que solo ha acontecido excepcionalmente a la luz del Consejo de Estado de
Francia, advirtiendo que ...] el Gnico supuesto legitimo de una verdadera responsabilidad
patrimonial por actos legislativos es cuando éstos desconocen o infringen normas superiores de
los ordenamientos comunitarios o internacionales dotados del principio de primacia normativa y,
por tanto, con capacidad reactiva o neutralizadora de la norma inferior que puede hacer valer el
mismo juez [...J”** asimismo, explica que el sistema ideado por el Tribunal Supremo (espafiol a
través de criterios jurisprudenciales) para liquidar los efectos de una sentencia de
inconstitucionalidad de una ley, necesariamente tendria efectos erga omnes hacia el futuro y
retroactivos unicamente para quienes hubieren sido parte en las relaciones juridicas afectadas.
En realidad es un tema tan complejo, que a fin de no desviar la atencion del tema toral de esta

% 1dem.

** Tron Petit, Jean Claude, “Interpretacion de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado”, Revista del Instituto de
la Judicatura Federal, México, num. 20, 2005, p.193

%2 Garcia de Enterria, Eduardo, “Sobre la Responsabilidad Patrimonial del Estado como autor de una ley declarada
inconstitucional”, Revista Administracion Publica, Espafia, nim. 166, enero-abril de 2005, p. 907-959

% |dem, p. 925
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investigacion, es preferible Unicamente citarlo como una situacion a desarrollar a lo largo de su
operatividad en el derecho comparado.®*

Entonces, sin animo de ser repetitiva, el sistema de responsabilidad patrimonial impuesto
en México, excluyd la responsabilidad de los 6rganos legislativos y judiciales, por tanto no
existe responsabilidad causada por los dafios que pudieren causarse por leyes o decretos, o
por fallos o resoluciones jurisdiccionales.

Los mismos legisladores, después de analizar la pertinencia de establecer un régimen
amplio y general de responsabilidad patrimonial del Estado y de haberlo acotado Unicamente a
la actividad lesiva de la Administracion Publica, sufrieron la crisis de decidir si esa actividad se
limitaba o no, solo a la actividad irregular, en exclusion de la regular (aunque el modelo espariol
si acepta esta Ultima),®® y concluyeron conveniente acotarla Ginicamente a los dafios causados
por la actividad administrativa irregular del Estado, dada la complejidad y resistencia
generalizada a contemplar también los dafios causados con la actividad regular de la
administracion. La mayor confusién se generaba al tratar de asimilar la actividad irregular del
Estado al actuar ilicito que tuviera como base el elemento subjetivo de la culpa, o bien se
englobaba en el actuar que causara un dafio al particular, mismo que no tenia la obligacién de
soportar, dejando la nota de la ilicitud en el dafio producido, mas que en la conducta del agente
que la cometié (por culpa o dolo).®®

Asi pues, se entiende por actividad administrativa irregular, aquella que cause dafio a los
bienes y derechos de los particulares que no tengan la obligacion juridica de soportar, en virtud
de no existir fundamento legal o causa juridica de justificacion para legitimar el dafio de que se
trate; entonces “[...] se asocia la irregularidad con la produccién de dafios, ya que no se puede
hablar de que la Administracion Publica tenga como actividad propia la irregularidad. De otra
manera no se respetaria el caracter objetivo de la responsabilidad y se estaria refiriendo a la
actividad ilicita, que es la que fundamenta la responsabilidad subjetiva [...J,®" esto implica (se
insiste) que no debe vincularse el término de actividad ilicita con el de actividad irregular, pues
cuando se asocia la ilicitud con el dafo, sobreviene la responsabilidad subjetiva.

Incluso se ha llegado a considerar que el sentido de la responsabilidad objetiva choca
con la expresion “actividad administrativa irregular”, pues la concepcion tradicional de
responsabilidad objetiva (en materia civil) entiende que basta con que se cause el dafio, para
gue se impute responsabilidad a quien lo causo, con independencia si la conducta que lo causé
es regular o irregular. Pero hay un sector de la doctrina, donde se incluye Jean Claude Tron
Petit,”® que defienden la expresion, al considerar que el sistema de responsabilidad objetiva

% EI mismo autor advierte gue el sistema aleman no admite una responsabilidad patrimonial del Estado por haber dictado una
ley que posteriormente se haya declarado inconstitucional, y como consecuencia de diversos debates, sin embargo, se ha
arribado a la posibilidad de que ello exista en el caso de leyes declaradas inconstitucionales por violacién de derechos
fundamentales constitucionalizados, los cuales gozan de una proteccién superior a las leyes. |dem, p. 957

% No obstante que el sistema espafiol fue el pionero en el establecimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado, el
hecho de integrar también a la actividad administrativa regular, es tal vez una de las caracteristicas que hace pensar a los
tratadistas, que pudo traer la crisis de ese régimen, de ahi que la pertinencia de la carencia del mismo en nuestro sistema, sera
evaluado con el paso del tiempo en virtud de las experiencias que se susciten.

% | 6pez Ramos, Nedfito, “La responsabilidad extracontractual del Estado Mexicano,” Revista del Instituto de la Judicatura
Federal, nim. 20, julio 2005, p. 100

" Minuta de proyecto de Decreto por el que se expide la LFRPE de 29 de septiembre de 2004, consideracion segunda.

® Tron Petit, Jean Claude, op. cit. nota 61, p. 196
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contenida en la LFRPE es un sistema sui generis, en principio porque debe entenderse a la luz
del derecho administrativo, en el cual es irrelevante si el servidor publico tuvo intencién o no de
causar dafio (culpa), pues basta que el dafio se haya causado para que sea indemnizable. De
ahi que se considere que la expresion de “actividad administrativa irregular” se relacione con el
patrimonio dafiado y no con el tipo de conducta.

Ademas la actividad administrativa irregular debe asociarse con el concepto de
antijuridicidad, pero no del servidor publico que causa el dafio, sino de la actividad en si misma
gue lo ocasiona, por tanto cuando se produzcan dafios y no exista un titulo legitimo que los
haya causado, se entiende que la actividad administrativa es irregular.

Goéngora Pimentel en sesion del 29 de enero de 2008, al resolver la accion de
inconstitucionalidad 4/2004 promovida por Diputados de la Tercera Legislatura de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, en la que demandaron la invalidez de los articulos 389, 390,
391 y 392 del Cddigo Financiero del Distrito Federal, interpreté a la actividad administrativa
irregular como “...] toda aquella que cause un dafio en el patrimonio de un particular cuando no
exista el deber juridico de soportarlo [...J’*® premisa que hizo depender la actividad
administrativa irregular a la inexistencia de la obligacion juridica de soportar el dafio. En
concordancia, Sergio Valls Hernandez, en la misma sesidén, advirti6 que la actividad
administrativa irregular “[...] debe entenderse como toda aquella que cause un dafio al
particular, pues en atencién al caracter objetivo de la responsabilidad patrimonial, debe
atenderse primordialmente a la causacion del dafio, sin perjuicio de que éste hubiese derivado
de la actuacion regular o irregular del Estado, méaxime si se entiende que no puede calificarse
una actuacion de regular, si con motivo de ella, se ha producido un dafio que no se tiene
obligacién de soportar.””® Mientras que Margarita Beatriz Luna Ramos subrayé que la
responsabilidad solamente puede ser por actividad irregular del Estado, entendida como ilicitud.

Por tanto, habra lesion y responsabilidad de la administracion, siempre que no existan
causas de justificacion capaces de legitimar el perjuicio material producido.’

Resulta como dato interesante, que del engrose de la sentencia de accion de
inconstitucional precitado, se desprenden las siguientes conclusiones sobre la interpretacion de
la institucion contenida en el articulo 113 constitucional: (i) La Responsabilidad es Unicamente
respecto de los dafios que cause el Estado a los particulares con motivo de una actividad
administrativa irregular, es decir, aquella que por accion u omision incumpla con la ley o por el
funcionamiento defectuoso de un servicio, abandonando cualquier intencion de contemplar los
dafios ocasionados por la actividad regular del Estado; (ii) Lo irregular, implica la produccién del
dafio, causado con motivo de la actuacién anormal del Estado; (iii) Debe demostrarse la
irregularidad de la actuacion, sin tener que demandar previamente al servidor publico; (iv) Se
trata de una responsabilidad directa, es decir, sin necesidad de ir en principio en contra del
funcionario que causoO el dafio; (v) Lo que caracteriza a la responsabilidad objetiva es la
presencia del dafio, que no se tiene la obligacion juridica de soportar, producto por la actividad
irregular del Estado.

% Fernandez Fernandez, Vicente, Responsabilidad del Estado en México e Iberoamérica, México, Porria-Tecnoldgico de
Monterrey, 2010, p. 80.

©1dem, p. 81

" Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramon, op. cit. nota 29, p. 379
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Tampoco debe caerse en el error cometido por la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, con la insercion al articulo 389 del Cédigo Financiero del Distrito Federal, publicado en
la Gaceta Oficial el 26 de diciembre de 2003, en el que implicitamente se adhirio a la teoria de
la responsabilidad subjetiva, puesto que entendid la nocion de actividad administrativa irregular
como la actividad administrativa que no cumpla con las disposiciones legales y administrativas
gue se deben observar, error que a todas luces pretendio evitar la afrenta de dafios que no se
tenia la obligacion juridica de soportar y se apartd de la disposicién constitucional que
establecio un régimen de responsabilidad patrimonial del Estado de caracter objetivo y directo,
maxime si indebidamente hizo una remisién al entonces vigente Cédigo Civil del Distrito Federal
y a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, cuyos regimenes de
responsabilidad, estaban fijados como de caracter subjetivo e indirecto.’?

Asi pues, la irregularidad en la actividad administrativa es sinénimo de ilegalidad, de un
funcionamiento defectuoso, malo o por debajo de los estandares exigibles de la actividad
administrativa, lo cual se ve reflejado en el dafio causado que no se tenia la obligacion juridica
de soportar.

3. Relacion juridica obligacional de la responsabilidad patrimonial del Estado.
3.1 Sujetos de la responsabilidad.

En la relacion juridica obligacional de la responsabilidad patrimonial del Estado, como en
todas las relaciones juridicas, se supone la existencia de un sujeto activo, que es el particular
con derecho de exigir la reparacion de un dafo (la prestacion) sufrido en cualquiera de sus
bienes o derechos como consecuencia de la actividad administrativa irregular, y otro, que es el
pasivo, con la obligacién de reparar aquél dafio, que se trata del Estado; pudiendo existir la
concurrencia de ambos tipos de sujetos, pues pueden ser titulares del derecho a una
indemnizacién varias personas perjudicadas por un mismo acto o hecho, y pudo haber incurrido
en responsabilidad mas de una persona, caso en el que por lo menos una de ellas debe ser la
administracién publica.

Asi pues, la imputabilidad de la Administracion Publica Federal compete tanto a la
Administracion centralizada como la paraestatal, en términos de lo dispuesto por la LOAPF;
asimismo son centro de imputacion, los organismos constitucionales autbnomos aun cuando
gocen de plena autonomia en sus decisiones, administracion y funcionamiento, pues su
naturaleza juridica no los desliga de la estructura del Estado.

Es importante resaltar que en ocasiones se dificulta la identificacion del sujeto pasivo,
dada la magnitud y amplitud de la estructura del Estado e incluso la multiplicidad de sujetos
pasivos, de ahi que baste identificar a que parte de aquélla estructura pertenece el funcionario
publico que caus6 el dafio, resultando conveniente examinar cada caso en particular para
determinar a quién se imputa la responsabilidad de un dafio, de modo contrario la relacion de
causalidad entre la actuaciéon administrativa y el dafio producido se veria trasgredida y por tanto

72 Con fortuna para la doctrina, el articulo fue derogado por el articulo sexto transitorio de la Ley de Responsabilidad Patrimonial
del Distrito Federal, publicada en la Gaceta Oficial el 21 de octubre de 2008.
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no se acreditaria la existencia de responsabilidad patrimonial del Estado. De ahi que sea con
posterioridad, que se aborde la concurrencia de sujetos responsables.

De la propia ley se ha generado la confusion sobre si los organismos descentralizados y
concesionarios pueden incluirse como sujetos pasivos de la relacion, a lo cual se refieren los
autores Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute Gonzalez, en los siguientes términos: “...] los
organismos descentralizados, que presten un servicio publico irregular, deberan responder por
los dafios causados a algun particular con motivo de sus acciones u omisiones. La misma
consecuencia juridica cabe para los titulares de concesiones, en cuyo caso, corresponderia
determinar en lo particular la forma de asumirla y asignarla a quienes intervienen en la
misma.”® Esta acotacién se hace a propdsito de lo dispuesto por el articulo 30 de la LFRPE,
qgue prevé el supuesto de responsabilidad del Estado cuando: (i) el concesionario ocasiona el
hecho o acto dafioso como consecuencia de un lineamiento impuesto por la administracion o
concesionante, que sea de ineludible cumplimiento para el concesionario, situacion en la cual
responde directamente el Estado; (ii) el concesionario por determinacion propia ocasiona el
perjuicio sin estar sujeto a una determinacion de la administracion o concesionante, por tanto
responde de su actuar. Precisamente para los casos de esta Ultima modalidad de
responsabilidad, se dice que los concesionarios tendran la obligacion de contratar seguros u
otorgar garantias a favor del concesionante; esta ultima posicion no es muy clara en la ley como
supuesto de imputabilidad, pero considero que debiera ser el concesionario quien responda
civimente de los dafios causados.”

Por otro lado, a fin de no crear confusiones, es pertinente acotar que de acuerdo con el
articulo 2° de la ley en comento, la CNDH y sus servidores publicos, no son sujetos de
responsabilidad patrimonial por las opiniones y recomendaciones que formulen, asi como por
los actos que realicen en ejercicio de las funciones de su competencia.

Asi pues, la aplicacion de la ley se cifie a la actividad administrativa realizada por la
Administracion Pdublica, y se extiende a las funciones y actos materialmente administrativos
que realicen los otros dos Poderes del Estado (Legislativo y Judicial);”® las razones que

8 valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, Nuevo Derecho Administrativo, 32 ed., México, Porriia, 2011, p. 697

" En la jurisprudencia espafiola, a pesar de que existen posiciones que han determinado que la responsabilidad de los
concesionarios es de naturaleza civil extracontractual, la mayoria de ellas ha concluido que se trata de una responsabilidad
administrativa de caracter objetivo; advirtiendo también que en aras de proteger el derecho de los particulares, por los hechos
de los concesionarios respondera la Administracion, pues a aquellos nada les importa que ésta hubiere optado por la gestién
indirecta de los servicios publicos, sin perjuicio de que inicie una accion de regreso frente a los concesionarios.

5 Cobra aplicacion la tesis de jurisprudencia de rubro: RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO. EL ARTICULO 113,
PARRAFO SEGUNDO, DE LA CONSTITUCION GENERAL DE LA REPUBLICA, NO COMPRENDE LA FUNCION
MATERIALMENTE JURISDICCIONAL. El citado precepto establece que la responsabilidad del Estado por los dafios que, con
motivo de su actividad administrativa irregular, cause en bienes o derechos de los particulares, sera objetiva y directa, y éstos
tendran derecho a una indemnizacién conforme a las bases, limites y procedimientos que determinen las leyes. En ese sentido,
la responsabilidad del Estado no comprende la funcién materialmente jurisdiccional ejercida por los titulares de los 6rganos
encargados de impartir justicia desplegada al tramitar y resolver los asuntos sometidos a su conocimiento, quienes al hacerlo
deben actuar con independencia y autonomia de criterio, subordinando sus decisiones Unicamente a lo establecido en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y leyes aplicables, lo cual no se lograria si tuvieran que responder
patrimonialmente frente a los propios enjuiciados. Lo anterior es asi, porque fue voluntad del Poder Reformador de la
Constitucion no incluir la labor jurisdiccional propiamente dicha dentro de los actos susceptibles de dar lugar a la
responsabilidad patrimonial del Estado, sino exclusivamente a los actos de naturaleza materialmente administrativa ejecutados
en forma irregular por los tribunales, o por sus respectivos 6rganos de administracion, cuando pudieran ocasionar dafios a los
particulares. Ademas, si bien la LFRPE, ordenamiento reglamentario del segundo parrafo del articulo 113 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dispone en su articulo 2 que entre los sujetos de esa Ley se encuentra el Poder
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consideraron los legisladores para no incluir los dafios derivados de los actos del Poder
Legislativo y Judicial, fueron entre otras: (i) que el mayor cumulo de dafios producidos a los
particulares derivan de la administracion publica y los actos administrativos, los cuales se
materializan de forma individual; (ii) en tratandose de dafios causados por actos legislativos,
sus efectos son generales y se corre el riesgo de instaurar una accién paralela a la de
inconstitucionalidad de leyes y decretos; (iii) tratandose de actos judiciales, existe el riesgo de
estar creando una instancia mas de revision, pues necesariamente se estaria revisando la
sentencia que cause el dafo.

A pesar de que en el articulo 113 constitucional y la ley reglamentaria del mismo, fue
excluido el error judicial, es decir, la responsabilidad patrimonial del Estado por actos del Poder
Judicial, podria tener cabida al tenor del articulo 10 de la Convencion Interamericana, que a la
letra dice: “foda persona tiene derecho a ser indemnizada conforme a la ley en caso de haber
sido condenada en sentencia firme por error judicial”, en los términos en que fue explicado en el
capitulo de esta investigacion que precede, pero se insiste, ese tema podria ser el punto
medular de una investigacion autonoma, de tal suerte que no entrare de fondo a ello.

De forma muy somera, simplemente por no dejar de mencionarlo, es pertinente acotar
gue la relacion juridica obligacional puede ser modificada en alguno de sus elementos, bien los
sujetos, el objeto o contenido, ya sea antes o después de haberse determinado la
indemnizacién. En tratandose de los sujetos, esta modificacion puede darse con motivo de la
extincion del ente publico responsable, modificacion del mismo, bien con motivo de la alteracion
del régimen de competencias respectivo, 0 en su caso, mediante la sustitucién voluntaria del
deudor, pero siempre que se cuente con la autorizacion del acreedor; este también puede
modificarse, pero Unicamente en caso de muerte y su sucesion, no a través de algun medio
juridico diverso.

3.2. Objeto de la responsabilidad.

El objeto de la responsabilidad no puede ni debe confundirse con el objetivo que busco la
LFRPE, del cual hablamos al comienzo de este capitulo, y que se refiere a las razones y
justificaciones que originaron la regulacion de la responsabilidad patrimonial. Luego entonces,
hablar del objeto de la responsabilidad patrimonial del Estado, significa hablar de la prestacion
debida por el Estado al particular, materializada en la reparacion de los dafios producidos como
consecuencia de la actividad administrativa irregular, a través de una indemnizacién o
compensacion en especie, pero siempre deberan corresponder a la reparacion integral del
dafio, personal y moral; al ente publico al que le sea imputable el dafio esta obligado a la
reparacion integral del mismo, lo que significa compensar econdmicamente al particular que vio
mermado su patrimonio.

Judicial Federal, ello significa que se trata de un ente publico a quien puede atribuirsele responsabilidad patrimonial, objetiva y
directa, pero soélo por su actividad de naturaleza materialmente administrativa e irregular, de la cual deriven dafios a los
particulares, lo cual excluye toda posibilidad de exigirsela con motivo del tramite jurisdiccional de los asuntos sometidos a su
potestad y por el dictado de sus sentencias, garantizandose asi la independencia de los tribunales y la plena ejecucién de sus
resoluciones, conforme lo exige el parrafo tercero del articulo 17 constitucional. Tesis 2a. XCIV/2010, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXII, septiembre de 2010, p. 199
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Enriqgue Barros Bourie, trae a colacion la importancia de la reparacion, a proposito del
objeto de la responsabilidad, en los siguientes términos: “[...] actualmente esta enraizada la
idea de que todo tipo de dafio llama a su reparacion, de modo que una funcion esencial del
derecho de la responsabilidad es restituir, dentro de lo razonable, el orden alterado por el hecho
negligente del demandado.””® En ese tenor la victima del dafio tiene dos derechos: (i) el de
reconocimiento de la reparacion, y (ii) el derecho a la efectividad de la reparacion.

En términos generales los juristas entienden por reparacion: el acto por medio del cual
vuelven las cosas al estado en que se encontraban antes del evento dafioso,”’ incluso el
articulo 1915 del CCF, determina que la reparacion debe consistir, ya en el restablecimiento de
la situacion anterior a la del evento dafioso, si ello es posible, o bien, en el pago de dafios y
perjuicios.

Entonces, la mayoria de los tratadistas coinciden en determinar que la reparacién del
dafio puede consistir no sélo en una indemnizacién econdémica, sino también en una reparacion
en especie. Por su parte, en la LFRPE, la reparacion se traduce en la indemnizacion, la cual
debera corresponder a la reparacion integral del dafio, siempre que concurran los requisitos
exigidos para que nazca la responsabilidad de la administracién publica; a esto la doctrina le ha
llamado el principio de reparacion integral, el cual a su vez debe ser congruente con el principio
de igualdad ante las cargas publicas. Este régimen legal -dice Jean Claude Tron Petit-, al
referirse al régimen establecido en la LFRPE, “...] pretende conseguir un reparto de cargas y
riesgos mas justo, propio de ese status, entre los particulares que se encuentren en relaciones
juridicas de coordinacion e igualdad y en funcion de un principio de justicia y seguridad —
indispensable para el trafico de relaciones juridicas y comerciales agiles- sea idéneo para no
dejar indemnes los dafios causados.”®

De acuerdo con esta ley, el monto de la indemnizacidén en caso de dafos y perjuicios
materiales, se calculara de acuerdo con la LE, el CFF, la LGBN y mas disposiciones aplicables,
considerando valores comerciales o de mercado. Tratandose de dafios personales, la
indemnizacion se calculara tomando en cuenta los dictimenes médicos conforme ala LFT, y en
el caso de dafio moral causado por el Estado, la indemnizacion no podra ser superior a veinte
mil dias de salario minimo general vigente en el Distrito Federal; en caso de muerte se aplicara
lo dispuesto en el articulo 1915 del CCF. Refiere también la ley (articulo 11), que la
indemnizacién debera cubrirse en moneda nacional o en especie.

Es importante resaltar que existen algunas tendencias juridicas que consideran que los
dafios morales, no pueden ser propiamente objeto de reparacion, pues la indemnizacién no
permite a la victima volver las cosas al estado en que se encontraban, pero considero que por
muy dificil que sea valorar en dinero el dafio moral, es preferible ponerle un precio que dejarlo a
cargo de la victima, de ahi que se concluya que la indemnizacién de dafios morales tiene una
funcidbn compensatoria, pues aquella recibe una suma de dinero que no sustituye el bien
afectado, pero con él se permite obtener algunas otras ventajas.

% Barros Bourie, Enrique, Tratado de Responsabilidad Extracontractual, Chile, Editorial Juridica de Chile, 2010, p. 302
" Ochoa Olvera, Salvador, La demanda por dafio moral, México, Grupo Editorial Monte Alto, 1993, p. 57

78 Tron Petit, Jean Claude, op. cit. nota 61, p. 58
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No obstante que la indemnizacion nunca sera capaz de cubrir el dafio moral, fijarla
siempre deberd partir de bases de justicia y equidad, aunque adolezca del efecto correctivo que
debe subsistir en todo sistema de responsabilidad. También es importante acotar que el importe
de la indemnizacion no podra ser superior al dafio sufrido por la victima.

Al igual que se hizo al hablar de la posibilidad de modificar la relacion obligacional en
cuanto a los sujetos, de manera muy rapida se sefiala que el objeto de la obligacion también
puede ser modificada, pues puede haberse dado el caso que inicialmente la reparacién se fijara
en dinero, y después ser modificada en especie, 0 viceversa. Incluso esa modificaciéon puede
verse determinada por las circunstancias que sobrevengan.

3.3. Requisitos de la responsabilidad.

La gran mayoria de los tratadistas han identificado como requisitos o presupuestos de la
responsabilidad patrimonial del Estado: (i) la existencia de un dafio antijuridico; (ii) la imputacion
del dafio; (iii) el nexo causal entre ambos, es decir, que la causa del dafio sea la actividad
administrativa irregular. En mi opinion debiera agregarse un cuarto numeral, acorde con la
teoria de la lesién antijuridica que dio nacimiento a la responsabilidad patrimonial del Estado, la
antijuridicidad de la lesion, o sea, que no exista obligacion juridica de soportar el dafio, mientras
gue hay autores que agregan la ausencia de fuerza mayor o eximentes de responsabilidad.

3.3.1 Dafo. Sus tipos.
Metaforicamente puede afirmarse que al comienzo de la responsabilidad patrimonial del
Estado estd en el dafio, como condicion indispensable para cualquier régimen de
responsabilidad, éste constituye el nacleo esencial de la responsabilidad patrimonial.

En una definicion en sentido amplio que se remonta a las siete partidas, el dafio ha sido
definido como todo “detrimento, pegjuicio 0 menoscabo que se recibe por culpa de otro en la
hacienda (patrimonio) o la persona.” De acuerdo con el articulo 2108 del CCF vigente, 7...] se
entiende por dafio la pérdida o menoscabo sufrido en el patrimonio por la falta de cumplimiento
de una obligacion; mientras que el articulo 2109 define el perjuicio como la privacién de
cualquiera ganancia licita, que debiera haberse obtenido con el cumplimiento de la obligacion.”

Por su parte, la SCJIN ha emitido diversos criterios a fin de diferenciar los alcances de
esos conceptos, de los que puede concluirse que “[...] el dafio es un menoscabo en el
patrimonio y el perjuicio un lucro cesante, no pueden ellos confundirse, pues inclusive puede
declararse procedente uno y rechazarse el otro [...]”®° pero subrayando que en ambos lo que
existe es una lesion al patrimonio. Ese dafio o perjuicio puede ser contractual o
extracontractual, por tanto surgido y protegido por potestad de la ley en pro del particular, pero
en tratandose de la responsabilidad patrimonial del Estado, necesariamente sera
extracontractual.

79 . . .
Barros Bourie, Enrique, op. cit. nota 76, p. 220

8 Tesis Tercera Sala Registro 343540, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Quinta Epoca, Tomo CV, p. 704;

Tesis Tercera Sala Registro 362780, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Quinta Epoca, t. XXXV, p. 1006.
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El concepto de dafio en el derecho moderno, se ha dividido en dos grandes rubros, el de
los dafios patrimoniales y dafios no patrimoniales o morales. Los primeros son aquellos que
afectan bienes que tienen un significado econémico, se traducen en la destruccién o deterioro
de una cosa, o cualquier otra pérdida patrimonial, o bien porque se ha impedido que el
patrimonio se incremente; la disminucién patrimonial se entiende como dafio emergente, y la
imposibilidad de que se incremente, lucro cesante. Tienen la ventaja de ser valuables en dinero,
tienen un valor de mercado y garantizan cierta equivalencia entre el dafio sufrido y su
reparacion. Por su parte, los dafios no patrimoniales se han llamado también morales,
entendiendo por ellos, los que no son tasables en dinero, incluso han sido identificados como
los derechos de la personalidad.

No obstante lo anterior, se ha hecho la acotacién de que la diferencia dogmética entre los
dafos patrimoniales y morales no implica que se excluyen entre si, pues puede ser el caso de
que se ocasione un dafio fisico y a su vez un dafio moral, sin que por ello el dafio moral se
repute como secundario o accesorio, pues es claro que el mismo tiene autonomia.

Avocandonos al estudio de la LFRPE, de acuerdo con el articulo 4° los dafos y
perjuicios materiales que constituyan la lesion patrimonial causada y protegida, incluidos los
personales y morales, habran de ser reales o ciertos,®* evaluables en dinero,® directamente
relacionados con una o varias personas (individualizado®® respecto de quien lo sufri6-concreto,
exigencia que tipicamente pertenece a la relacion de causalidad), desiguales a los que pudieran
afectar al comun de la poblacion y antijuridico por no tener la obligacién juridica de soportarlo
(antijuridicidad objetiva)® y porque quebranta los principios de equidad, igualdad y el bien
comin.® Sin embargo, esa disposicion junto con lo previsto en los articulos 3°, 13, 15, 22, 23,
25, 28, 32 y 33 de la ley en cita, denota que la ley no solo protege en contra de los dafios
causados a los particulares, sino también de los perjuicios.

Por tanto el Estado debera responder por la pérdida o menoscabo que sufra el particular
en su patrimonio, derivado de la actividad administrativa irregular, asi como por los perjuicios,

81 La certidumbre es una caracteristica aplicable con mayor intensidad a los dafios patrimoniales, pues los morales se infieren
por medio de presunciones. Un dafio es cierto si realmente ha tenido lugar, porque hay detrimento personal o patrimonial en la
esfera juridica de la victima, por tanto quedan fuera del tipo legal los dafios eventuales o simplemente posibles, o sea, aquellos
gzue podrian producirse en el futuro, porque no son seguros en cuanto a su produccion.

Es evidente que esta caracteristica del dafio solo puede actualizarse cuando se trata de dafio fisico o material, pero no en el
caso del dafio moral, pues por su propia naturaleza es inmaterial y por tanto escapa de la valoracion econémica, aunque con la
determinacion de la indemnizacion se impida que el dafio quede sin reparacion.

8 Sobre el requisito de individualizacion del dafio, Avelino Blasco Esteve refiere: el requisito en cuestion no forma parte en
realidad de los caracteres que debe reunir el dafio o perjuicio indemnizable, sino que esta in situ en el concepto mismo de
lesion y se integra en éste: solo hay lesion si el dafio es individualizado y no la hay si el dafio es una carga comin que impone
la vida en sociedad. Blasco Esteve, Avelino, La Responsabilidad Patrimonial de la Administracion en el Derecho Espafiol,
Espafa, Civitas, 1981, p. 37.

8 Eduardo Garcia de Enterria, cita qgue el Consejo Espariol el 8 de julio de 1971 refirid: “los dafios causados por el normal
funcionamiento de los servicios publicos son, por lo comun, cargas no indemnizables que los administrados tienen el deber
juridico de soportar a causa de su generalidad; sin embargo, cuando la carga pasa de ser general a singular y entrafia un
sacrificio excesivo y desigual para algunos de los administrados, se convierte en una lesion indemnizable en razén de la
particular incidencia dafiosa de la actividad administrativa, sobre el patrimonio del perjudicado. Esta mayor intensidad del
sacrificio postula claramente el reconocimiento al administrado del derecho a obtener una indemnizacién compensatoria del
dafio sufrido, que, por su gravedad excepcional, no puede ser considerado con una carga general de obligado acatamiento”. En
Castro Estrada, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, op. cit., nota 27, p. 342.

8 Murillo Morales, Jaime, “La teoria objetiva en la responsabilidad patrimonial del Estado”, Revista del Instituto de la Judicatura
Federal, México, num. 28, 2009, p. 245.
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es decir, por las ganancias licitas que aquél hubiera obtenido de no haberse dado esa actividad
administrativa irregular. Refiere Rafael Badell Madrid, que si el origen del dafio es una
actuacion ilegitima, su reparacion se extendera hasta lo moral, mas cuando proviene de una
disposicion legitima, la reparacion debe limitarse al valor del derecho sacrificado y los dafios
producidos.®®

Es pertinente acotar que no debe confundirse el concepto de lesion patrimonial con el de
dafio, pues dentro de ella se engloba el de dafo, y la antijuridicidad del mismo, incluso el
tratadista Eduardo Garcia de Enterria, refiere que la nocion de lesién patrimonial se nutre de
dos elementos: el dafio y antijuridicidad del mismo,®’ asevera ademéas que “[...] para que exista
lesion en sentido propio no basta que exista un perjuicio material, una pérdida patrimonial; es
absolutamente necesario que ese perjuicio patrimonial sea antijuridico, antijuridicidad en la que
est4 el fundamento, como ya notamos, del surgimiento de la obligacién reparatoria [...J”.2% Por
su parte, Avelino Blasco Esteve refiere que la lesibn se distingue del concepto vulgar de
perjuicio, pues este supone un mero detrimento patrimonial, mientras que la lesion es el
perjuicio “[...] antijuridico no porque el autor del mismo haya obrado con culpa o ilegalidad
(antijuridicidad subjetiva), sino porque el sujeto que lo sufre no tiene el deber de soportarlo
(antijuridicidad objetiva).”®

El problema esta en definir en ¢Cuando el particular esta obligado a soportar un dafio y
cuando no? En principio se presupone la existencia de un derecho o interés tutelado, que forma
parte del patrimonio del particular, que en su momento puede ser afectado por una accion o
inaccion de la Administracion, de ahi que habra que partir del sacrificio o perjuicio sufrido, con
ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas, entonces por regla general, la
administracion debe indemnizar siempre que no existan causas de justificacion que legitimen el
perjuicio, y que el particular no esté expresamente obligado por alguna norma o acto a soportar
las consecuencias del actuar y soportar el detrimento patrimonial.

Asi pues, de no existir causas legales de justificacion del dafio, el perjuicio econémico
resentido en el patrimonio de los particulares se convierte en lesion indemnizable por parte del
Estado; como ejemplos de causas de justificacion que obligan a los particulares a soportar los
dafios causados se encuentra el cumplimiento de una obligacién impuesta por una ley o las
derivadas de ejecuciones administrativas o judiciales, en cuyo caso el dafio causado seria
juridicamente valido, por tanto no indemnizable.®® Por tanto, en la medida en que el hecho se
encuadre en la ley, el particular tendra que asumir los costos del dafio.

Aunque no todo el dafo resulte de la lesibn de un derecho, el grupo de bienes
mayormente protegidos se expresan en los derechos constitucionales, en particular los
derechos inherentes a la persona humana asociados a la dignidad, la vida, la libertad, la
integridad corporal, la honra, libertades de expresion, de asociacion y en general toda garantia
cuya lesion pueda afectar aspectos patrimoniales y morales.

8 Badell Madrid, Rafael, La responsabilidad patrimonial del Estado en Venezuela, Segundo Congreso Iberoamericano de
Derecho Civil, Argentina, Salta, p. 20
8 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez del Castillo, Tomas Ramon, op. cit. nota 29, p. 337
88 .
Ibidem, p. 378
8 Blasco Esteve, Avelino, op. cit. nota 83, p. 29
% jean Claude, Tron Petit, op. cit. nota 61, p. 203
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Asi pues a manera de conclusion, cabria la expresidn que hace Eduardo Garcia de
Enterria, “[...] el concepto técnico de lesion resarcible, a efectos de responsabilidad, requiere,
pues, un perjuicio patrimonialmente evaluable, ausencia de causas de justificacion, no en su
omision, sino en su produccion respecto al titular del patrimonio contemplado, y, finalmente,
posibilidad de imputaciéon del mismo a tercera persona (en este caso a la Administracion)
[...]°'y de forma complementaria Francisco Andrés Pinilla Rodriguez, subraya que la lesi6n
descansa sobre los conceptos de dafio, ya sea que se traten de bienes patrimoniales o
extrapatrimoniales, concurriendo los requisitos de efectividad, evaluabilidad e individualizacion,
y de antijuridicidad®® del resultado dafioso.*®

3.3.2 Nexo causal.

El nexo causal implica el vinculo del dafio o lesion provocado con el hecho que se imputa
a la administracion; es de tanta trascendencia que los tratadistas lo consideran el requisito de
mayor importancia para acreditar la existencia de responsabilidad patrimonial del Estado. Sobre
el mismo, dice Enrique Barros Bourie, “[...] es por un lado, el fundamento de la responsabilidad,
porque solo se responde de los dafios que se siguen como consecuencia del hecho del
demandado, y por otro, limita la responsabilidad, puesto que no se responde de todas las
consecuencias del hecho, sino de solo aquellas que en virtud de un juicio normativo son
atribuibles al mismo.”*

Tanto la doctrina y jurisprudencia del derecho comparado, estan de acuerdo en que para
gue exista causalidad, debe acreditarse que el hecho imputable es una condiciéon necesaria del
dafio indemnizable, por tanto, de no haber existido la condicion, el resultado no se hubiere
producido, es muy fécil llegar a ella, basta con que de manera hipotética se suprima el hecho,
para verificar si con su ausencia el dafio se produce, pero la mera relacion de causalidad entre
el hecho y el dafio no basta para justificar esa atribucion del deber de reparacion. Precisar cual
sea esa relacion es un problema que ha tenido que enfrentarse a través del derecho comparado
y la doctrina.

El resarcimiento del dafio puede comprender a todas las consecuencias del actuar del
agente, sin ningun limite, solo bastando demostrar la existencia de una relacién causal, puesto
gue todas contribuyen a producir el resultado final, o bien, limitarse a cubrir ciertas
consecuencias. Asi pues, debera existir una relacién directa, inmediata y exclusiva de causa
entre el acto de la administracion y el acto que se ha producido, sin que intervengan elementos
extrafios que pudieran influir en la alteracion del nexo causal.

1 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Del Castillo, Tomas Ramon, op. cit., nota 29, p. 381

%2 La antijuridicidad entendida como presupuesto de la responsabilidad, derivada del choque existente entre el hecho y el
ordenamiento juridico.

% Pinilla Rodriguez, Francisco Andrés, “La antijuridicidad en el régimen general de Responsabilidad Patrimonial de la
Administracion en Espafia. Caracteristicas esenciales y su funcién en la lesidon resarcible”, Revista Derecho-Consejo de
Defensa del Estado, Chile, nim. 13, 2005, p. 87-88

* Barros Bourie, Enrique, op. cit., nota 76, p. 374
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Aquella exigencia minima de la responsabilidad, es conocida como Teoria de la
equivalencia de las condiciones (expuesta por Von Buri en 1860),° sin embargo, se ha
considerado que su aplicacion es muy estricta y en su caso puede generar injusticias, pues no
todos los hechos tienen igual trascendencia y fuerza para ocasionar dafio; mientras que
respecto al limite de consecuencias, encontramos diversas teorias, todos ellas encaminadas a
explicar cudndo un acontecimiento o hecho es determinante de un dafio, entre ellas las
siguientes citadas por Jorge Mosset lturraspe en “La relacion de causalidad en la
responsabilidad extracontractual”, de la siguiente forma:*®

e Teoria de la causa proxima, en la cual la causa determinante del dafio es la que se
encuentra mas préoxima al mismo, de tal forma que solo deben resarcirse las
consecuencias que se manifiesten de forma inmediata al momento en que se produjo el
hecho dafioso. Sin embargo, no siempre la Ultima causa es la determinante del dafo.

e Teoria de la causa eficiente, bajo la cual la causa determinante del dafio es la que ha
contribuido en mayor medida a la produccién del resultado, la més eficiente.

e Teoria de la causalidad adecuada, en virtud de la cual se busca distinguir los hechos que
pueden ser causantes de un dafio, bajo criterios de experiencia comun, partiendo de la
distincion entre causa y simples condiciones, pues aquella es la que lo determina,
identificada como la que normalmente produce perjuicios; para que exista causa, basta
aquel requisito de normalidad de la consecuencia y que sin ese hecho el dafio no se
hubiere producido, es decir, que sea una conditio sine qua non del nacimiento del
perjuicio.’” Para llegar a ello, es necesario aislar unos hechos determinados dentro del
conjunto de circunstancias que generan el dafio, y descartar los hechos o circunstancias
gue no tienen la categoria de causas.

e Teoria de la causa adicional sobrevenida, la cual basicamente determina que pueden
existir causas o hechos dafiosos que sobrevengan de una causa o hecho inicial, los
cuales contribuyen en alguna medida a la produccion de la lesibn. De manera muy
interesante e ilustrativa, Alvaro Castro Estrada para explicar esta teoria, cita un estudio
realizado por Jesus Leguina Villa basado en la sentencia de 28 de noviembre de 1968
del Tribunal Supremo Espafiol, en la que concluye que para llegar al nexo causal entre
los dafios causados por responsabilidad patrimonial del Estado y la actividad de este,
debe analizarse: (i) la existencia de una lesion en el patrimonio del recurrente; (i) el
caracter antijuridico de la lesion; (iii) la existencia de dos hechos o0 mas que concurren en
la produccién del dafio final del recurrente; (iv) una lesion final, consecuencia de aquellos
hechos, explica que una “...] lesidon patrimonial puede ser el resultado del concurso
inicial o sobrevenido de varios hechos dafosos, cada uno de los cuales contribuye en
distinta proporcién a la produccion de aquélla. Entre la variedad de posibilidades destaca
la concurrencia sobrevenida que se produce por la aparicion de un nuevo hecho dafioso
gue se interfiere en una primitiva relacion de causalidad, contribuyendo a agravar el

* Mosset Iturraspe, Jorge, “La relacion de causalidad en la responsabilidad extracontractual”, Revista Latinoamericana de
Derecho, México, nim. 1, enero-junio de 2004, p. 358

** |dem, 367-368

" |dem, p. 367
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resultado lesivo final mediante la produccion de dafios adicionales. La interferencia
sobrevenida pues, debe reputarse como verdadera causa concurrente del dafio final, si
bien limitada en sus efectos a la mera agravacion de un prexistente dafio inicial. En
resumen, se trata de una causa adicional sobrevenida cuando se pueda determinar que
el dafo final sufrido por un sujeto no se habria podido producir con la misma intensidad y
en idéntica cuantia que si el nuevo hecho no hubiese existido.” *®

La anterior cita se explica por si misma, de ahi que podamos concluir a manera de
resumen que una lesion puede ser resultado de un conjunto de hechos dafosos, los cuales
contribuyen de distinta forma en la produccion de aquella; sin embargo, puede suscitarse un
nuevo hecho que agrave la antigua relacidbn causal, pues ocasiona dafos adicionales,
generando un dafio mas intenso, por tanto se incrementa la cuantia de la indemnizacién a que
se tiene derecho.

Asi pues, la real causa productora del dafio se logra a través de un proceso logico en el
gue se excluyan los hechos que no influyan en la causa productora del dafio, pero incluyendo
aquellos hechos que si hubieren contribuido directamente a su produccion, y en la medida de lo
posible determinar el poder lesivo que tales hechos seleccionados puedan tener. De ahi que se
infiera que para determinar la relacion causal entre el dafio causado a la victima y la actividad
de la administracién, lo méas conveniente es acudir a las reglas de la légica, lo que
necesariamente implica el analisis de todas las causas y su interrelacion.

Lo anterior no significa que puedan describirse o limitarse las caracteristicas de la
relacion de causalidad, ya que los acontecimientos dafiosos no se presentan como
consecuencia de una u otra causa, sino que como dice Jesus Leguina Villa, aquellos se
generan “...] como resultado de un conjunto dindmico de hechos causales autbnomos o
dependientes entre si que puedan concurrir, en igual o desigual medida, a la formacion de un
perjuicio final en la esfera juridica de la victima.”® En realidad los hechos o actos productores
de lesiones patrimoniales solo se reflelan como causa de un complejo causal de
acontecimientos.

Sin embargo, Avelino Blasco Esteve advierte en la jurisprudencia espafiola una doble
tendencia sobre las causas determinantes de un hecho determinante de un dafio: (i) el hecho
gue presuponga el dafio debe ser decisivo en la causacion del mismo, de modo que sin €l no se
hubiere producido, asi al tenor de la teoria de la causalidad adecuada, se hace un estudio de
los hechos, excluyendo los que no son determinantes de una causa. (i) a manera de la teoria
de la equivalencia de las condiciones, se considera que cualquier hecho puede producir el
resultado dafioso. De forma semejante, Eduardo Garcia de Enterria refiere, que a fin de
garantizar la integridad patrimonial del particular, el problema de la causalidad suele forzar al
Juez del prescindir del concepto de causa adecuada (principio mas razonable) para fundar la
decision en la teoria de equivalencia de las condiciones (teoria mas riesgosa), pero evitando
toda geq(ggalizacién y resolviendo caso por caso, atendiendo a las circunstancias de cada uno
de ellos.

% Castro Estrada, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, op. cit. nota 40, p. 358-359
9 Leguina Villa, Jesus, La responsabilidad civil de la Administracién Publica, 22 ed., Madrid, Editorial Tecnos, 1983, p. 340
190 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Del Castillo, Tomas Ramon, op. cit., nota 29, p. 400-401

37



Por supuesto considero que la teoria que resulta mas a doc a nuestro sistema juridico es
el de la causalidad adecuada, puesto que necesariamente para determinar la existencia del
nexo causal, deberan identificarse de forma precisa los hechos que provocaron el dafio,
examinando todas las condiciones. A manera de ejemplo de ellos, el Cuarto Tribunal Colegiado
en materia Administrativa del Primer Circuito, emitié la tesis aislada que en su parte medular
reza: “[...] el nexo causal se concibe como un conector capaz de asociar dos 0 mas eventos en
una relacion causa-efecto de correspondencia, basado en el principio de razon suficiente; esto
es, supone gue se constate o verifique la interrelacion de determinados eventos -antecedente y
consecuente- a partir de un analisis factico para determinar si los sucesos ocurridos concurren 'y
determinan la produccion del dafio. Es asi que el concepto de relacion causal resulta relevante
e indispensable para verificar si se configura la responsabilidad patrimonial de la administracion
publica, lo cual implica el analisis, en su caso, de un conjunto complejo de hechos y condiciones
gue pueden ser autbnomos entre si 0 dependientes unos de otros, reduciéndose el problema en
fijar qué hecho o condicion puede ser relevante en si mismo para obtener el resultado final; en
otras palabras, poder anticipar o prever si a partir de ciertos actos u omisiones se da la
concurrencia del dafio era de esperarse en la esfera normal del curso de los acontecimientos o
si, por el contrario, queda fuera de este posible célculo, de forma que sélo en el primer caso, si
el resultado corresponde con la actuacion que lo origind, es adecuado a ésta y se encuentra en
relacion causal con ella, sirve de fundamento al deber de indemnizar, aunado a que debe existir
una adecuacion entre acto y evento, a lo que se ha llamado la verosimilitud del nexo, y s6lo
cuando sea asi, alcanza la categoria de causa adecuada, causa eficiente o causa proxima y
verdadera del dafio, lo cual excluye tanto a los actos indiferentes como a los inadecuados o no
idéneos, asi como a los absolutamente extraordinarios. %!

Por otro lado, uno de los temas que provocan mayor confusion en tratandose del nexo
causal, es de la concurrencia de causas, siendo que los eventos dafiosos dificiimente se
presentan aislados, ya que pueden ser causados por mas de una persona y a mas de una
persona, lo que da la posibilidad de que concurran en el hecho dafioso:

() Dos entidades de la administracién, de tal suerte que no pueda identificarse al agente
gue actuando en nombre del Estado ha causado un dafio, o bien que el dafio no derive
de una Unica conducta, sino que sea resultado de varias acciones u omisiones, de
diversos entes publicos;

(i) Cuando exista concurrencia de dos o mas entidades de la administracion que
correspondan a diferentes niveles de gobierno, federal, estatal o municipal,

(i) ElI dafio se ocasione por una dependencia y algun organismo descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propio o entre dos entidades paraestatales con
personalidad juridica y patrimonio propio o cualquier otra variacion, incluidas diferentes
combinaciones en cuanto a los diferentes niveles de gobierno;

(iv) Que sea atribuible a terceros particulares, o bien en un solo evento concurran con la
administracion publica terceros particulares;

(v) Incluso la propia reclamante, lo cual de ninguna forma puede entenderse como el
rompimiento del principio de causalidad directa y exclusiva, por las razones que mas
adelante se exponen.

101 Tesis 1.40.A.37 A (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, t. 3, marzo de 2013, p. 2075.
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Luego entonces, lo importante es fijar en qué medida cada hecho pudo o no causar el
dafio, y de quien derivan esos hechos, a fin de imputar a cada agente la proporcion en la lesion
patrimonial reclamada.

Es claro que la multiplicidad de posibilidades de concurrencia ha traido diversas
conclusiones e interpretaciones sobre todo en cuanto a como debe distribuirse la
indemnizacion. Alvaro Castro Estrada, propone sobre la distribucion de la indemnizacion, que la
regla debe ser la proporcionalidad entre todos los causantes de la lesion patrimonial, siendo
excepcion a la regla, la solidaridad entre los causantes, Unicamente en el caso de que no pueda
identificarse con claridad la participacion que tuvo cada agente en la lesion producida; situacién
gue no debiera ser pretexto para cometer injusticias y para tomar a la ligera la determinacion
precisa de la participacion causal de los diversos agentes coautores de las lesiones causadas,
maxime si con posterioridad podria generarse un perjuicio patrimonial al ente que hubiere
cubierto la totalidad de la indemnizacion sin tener obligacion total de ello, pues el derecho de
repetir podria complicarse ante la dificultad de identificar el monto de la obligacion.

Por su parte, el articulo 27 de la LFRPE, determina que en caso de concurrencia
acreditada (en términos del articulo 21 de la Ley), el pago de la indemnizacién debera
distribuirse proporcionalmente entre todos los causantes de la lesién patrimonial reclamada, de
acuerdo con su respectiva participacion. Para los efectos de la misma distribucion, las
autoridades administrativas tomaran en cuenta, entre otros, los siguientes criterios de
imputacion, mismos que deberan graduarse y aplicarse en cada caso concreto:

(i) Deberan atribuirse a cada ente publico federal los hechos o actos dafiosos que
provengan de su propia organizacion y operacion, incluyendo las de sus oOrganos
administrativos desconcentrados;

(i) Los entes publicos federales responderan Unicamente de los hechos o actos dafiosos
gue hayan ocasionado los servidores publicos que les estén adscritos;

(iii) Los entes publicos federales que tengan atribuciones o responsabilidad respecto de
la prestaciéon del servicio publico y cuya actividad haya producido los hechos o actos dafiosos
responderan de los mismos, sea por prestacion directa o con colaboracién interorganica;

(iv) Los entes publicos federales que hubieran proyectado obras que hayan sido
ejecutadas por otras respondera de los hechos o actos dafiosos causados, cuando las
segundas no hayan tenido el derecho de modificar el proyecto por cuya causa se genero la
lesion patrimonial reclamada. Por su parte, los entes publicos federales ejecutores responderan
de los hechos o actos dafiosos producidos, cuando éstos no hubieran tenido como origen
deficiencias en el proyecto elaborado, y

(v) Cuando en los hechos o actos dafiosos concurra la intervencién de la autoridad
federal y la local, la primera debera responder del pago de la indemnizacion en forma
proporcional a su respectiva participacion, quedando la parte correspondiente de la entidad
federativa en los términos que su propia legislacion disponga.

Bajo esa tesitura, es claro que la victima puede reclamar el pago de la indemnizacion a
cualquiera de los entes responsables, en aras de no perjudicar el derecho de la victima a recibir
una indemnizacién. Pero el problema se agudiza cuando existe concurrencia entre la
administracion y la victima, y entre la administracion y terceros particulares, pues se genera el
conflicto de competencias para reclamar el pago de la indemnizacién que corresponde a los
terceros particulares, pues debe reclamarse en el ambito del derecho privado, no publico, lo
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cual por supuesto podria generar injusticia para la victima, ante la imposibilidad de cobrar de
inmediato la totalidad de la indemnizacion que en derecho le corresponde, por tanto en base a
los criterios derivados de la jurisprudencia espafiola, se sugiere que la victima exija la totalidad
de la carga ya sea a la administracion o al particular, y quien hubiere respondido totalmente de
la indemnizacion, tenga la posibilidad de recuperar la parte proporcional que no le corresponde
a quien si, para ulteriormente repetir.'%? Sin embargo, es una obviedad que el reclamo al Estado
esta garantizado econémicamente, caso contrario del reclamo al particular.

La LFRPE, en los articulos 28 y 29, determina que en el supuesto de que la victima se
encuentre entre los causantes de la lesion cuya reparacion se reclama, la proporcion
cuantitativa de su participacion en el dafio y perjuicio causado, se deducira del monto de la
indemnizacion total. También establece, que en el supuesto de que entre los causantes de la
lesion patrimonial reclamada no se pueda identificar su exacta participacion en la produccion de
la misma, se establecera entre ellos una responsabilidad solidaria frente al reclamante,
debiéndose distribuir el pago de la indemnizacion en partes iguales entre todos los
cocausantes.

El articulo 21 de la LFRPE, se refiere a la forma en que debera acreditarse el dafio
causado al patrimonio de los particulares por la actividad administrativa irregular, pero se refiere
la forma en que debera acreditarse el nexo causal, y en su caso la concurrencia de hechos y
condiciones causales. Siendo optimistas, parece ser que el legislador al establecer que deben
identificarse de forma precisa los hechos que produjeron el resultado final, a fin de atenuar o
agravar la lesién patrimonial reclamada, quiso integrar en ello la posibilidad de que (i) el pago
de la indemnizacion se distribuya entre los agentes participantes en la produccién de la lesion,
de forma proporcional, atribuyendo a cada uno los hechos o actos dafiosos que provengan de
Su propia organizacién, operacion y/o servidores publicos adscritos a las mismas; (i) la
posibilidad de establecer el monto de la indemnizacion que corresponde pagar a cada ente
perteneciente a distintos niveles de gobierno; (iii) la reduccién del monto de la indemnizacién
para el caso de intervencion de la victima en la produccién de la lesion.

No es menos importante acotar que hay una estrecha relacion entre el nexo causal y la
imputabilidad como presupuesto de la responsabilidad del Estado, pues el elemento
determinante de los limites de la imputacion deviene del nexo entre el dafio producido y la

192 En un planteamiento realizado por Javier Garcia Sanz, en base a la legislacién espafiola, bajo la cual se han discernido las
posibles vertientes de la co-responsabilidad existente entre la administracion y terceros particulares, se advierte que en la fase
del procedimiento de reclamacién no existen obstaculos para permitir que los terceros particulares intervengan como
interesados, ya sea que la administracion les hubiera notificado para su intervencién, ya que ellos mismos hubieren concurrido,
pero concluye que la administracion no puede pronunciarse en via administrativa sobre la responsabilidad de los particulares,
pues en todo caso podran concurrir con posterioridad a defender sus derechos en el procedimiento judicial en el que si se
aborde su posible responsabilidad. Sin embargo, en el inter de la causacion del dafio y la tramitacion del procedimiento
administrativo, bien podria prescribir la accion en contra de los particulares, sin que tenga cabida —dice el autor- traer a
colacion la regla segun la cual la interrupcién de la prescripcién de acciones en las obligaciones solidarias aprovecha o
perjudica por igual a todos los acreedores o deudores, pues el Tribunal Supremo Espafiol ha declarado que esta regla no es
aplicable a los supuestos de varios responsables extracontractuales de un mismo hecho dafioso, de ahi que la tendencia sea la
de concluir que la accién en contra de los particulares deba ejercerse en la via civil, pero siempre con el peligro latente de
producir resoluciones judiciales contradictorias. El autor considera que aun en el supuesto de que sea el Tribunal Contencioso
el que determine que existe responsabilidad de los terceros particulares, la ejecucion de la determinacién se complicaria, pues
dicho tribunal no tendria competencia para hacer cumplir a los terceros particulares. Garcia Sanz, Javier, “En torno a la
responsabilidad patrimonial concurrente de las administraciones publicas y de sujetos privados®, Revista actualidad juridica
Uria-Menéndez, Espafia, num. 9, septiembre-diciembre de 2004, p. 23-33
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actividad irregular de un ente publico; de ahi que a continuacion abundare sobre la
imputabilidad.

4  Imputabilidad y supuestos de la Responsabilidad Patrimonial del Estado.

En realidad no basta la existencia de un dafio o lesiébn antijuridica para que la
responsabilidad patrimonial surja, sino que es necesario que la produccion de ese dafio o lesion
sea imputable al Estado, de ahi que necesariamente su generacién deviene de la actuacién u
omision de personas fisicas que en su calidad de empleados o funcionarios publicos, actien en
nombre del Estado en la esfera de sus competencias. “La imputacion es asi un fenbmeno
juridico consistente en la atribucién a un sujeto determinado del deber de reparar un dafo, en
base a la relacién existente entre aquél y éste [...J">° con el objeto ademas de identificar a que
patrimonio habré de atribuirse la responsabilidad de la reparacion del dafio causado.

En principio es importante desentrafiar como es que el Estado puede ser sujeto de
responsabilidad. Si bien es cierto el tema que nos ocupa no versa de ningin modo sobre la
personalidad del Estado y sus agentes, es necesario referirse a las principales teorias que
justifican la imputacion al Estado de los actos u omisiones de sus agentes, en especifico las
mas representativas de ello son la Teoria de la Representacion y Teoria del Organo, las cuales
en realidad ya fueron citadas en el capitulo en que hablamos de la teoria de la lesién juridica,
pero es necesario hacer una breve referencia a las mismas.

Como dije anteriormente, la Teoria de la Representacion equipara la relacion de los
titulares de los 6rganos publicos del Estado, a aquélla que se establece por virtud de un
contrato de mandato, es decir, basa indebidamente sus postulados en principios de derecho
privado, y se dice que indebidamente pues la relacion existente entre el Estado y sus
funcionarios no se crea a través de un contrato de mandato, sino por virtud de una ley. Por su
parte, como también se refiri6 con anterioridad, la Teoria del Organo establece que el Estado
actia a través de sus organos, por tanto lo que realicen éstos es atribuible al Estado, de tal
suerte que los empleados y funcionarios mas que ser representantes del Estado, se incrustan
en él, aunque solo pueda manifestarse a través de aquéllos, por tanto las acciones de todos los
servidores publicos, empleados o agentes de la Administracion Publica y deméas Poderes de la
Union realizadas en el @mbito de su funcién publica, son imputables al Estado, aun en el caso
de organismos constitucionales autonomos. Es claro que esta es la teoria que resulta aplicable
a nuestro sistema juridico.
Alvaro Castro Estrada'® refiere que la imputacién de un dafio antijuridico al Estado exige
tres condiciones o requisitos fundamentales: 1) La accién u omision de su actividad o funcién
administrativa ya como actos, ya como hechos administrativos,*®® dependiendo de la forma en
gue se exteriorice la voluntad administrativa; 2) La relacion juridica del Estado y sus agentes,
por tanto todos aquellos actos y hechos que realicen estos ultimos en el ambito de su
competencia y atribuciones, son imputables al Estado, excluyendo todos aquéllos que no se

'% Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Del Castillo, Tomas Ramén, op. cit. nota 29, p. 386

1%% castro Estrada, Alvaro, Responsabilidad Patrimonial del Estado, op. cit., nota 27, p. 307-308

195 continda diciendo Alvaro Castro Estrada, que los hechos administrativos se refieren a una actuacion de caracter material u
operacion fisica que desarrollan los érganos de la administracién en ejercicio de sus atribuciones. En cambio, los actos
administrativos son aquéllos creadores de situaciones juridicas individuales y estén investidos de cierta formalidad. Idem, p. 308
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realizan en ese ambito, y por tanto son solo responsabilidad de los agentes que los provoquen;
3) La titularidad del Estado de la actividad administrativa o servicio publico, entendiendo al
servicio publico bajo la concepcion del Dr. Jorge Fernandez Ruiz: “...] toda actividad técnica
destinada a satisfacer una necesidad de caracter general, cuyo cumplimiento uniforme y
continuo deba ser permanentemente asegurado, reglado y controlado por los gobernantes, con
sujecion a un mutable régimen juridico exorbitante del Derecho Privado, ya por medio de la
Administracion Publica, bien mediante particulares facultados para ello por autoridad
competente, en beneficio indiscriminado de toda persona.”™

Por otro lado, Oriol Mir Puigpelat, expresa que es conveniente separar dos niveles de la
imputacién que con frecuencia se confunden: (i) la imputacién de conductas (de primer nivel),
(i) la imputacion de dafios (de segundo nivel); considerando que ambos deben concurrir para
gue surja la responsabilidad patrimonial de la administracion, y concluye, que solo procede
imputar un dafio a la administracion cuando ésta, con su actuacion, ademas de haberlo
causado (y de que exista una relaciéon de causalidad entre la actuaciéon administrativa y el
dafo), haya creado un riesgo no insignificante, no permitido y no consentido de producirlo, y
dicho riesgo —y no otro: fuerza mayor o intervencion de la victima o de un tercero- sea el que se
haya realizado en el resultado lesivo.*®’

Es importante destacar que uno de los errores en que puede caerse al estudiar la
responsabilidad patrimonial del Estado en México, es creer que por tener inspiracion en el
sistema de responsabilidad patrimonial del Estado establecido en Espafia, se esta frente a un
régimen de responsabilidad objetiva por el “funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos”,**® pues a este momento la imputacién de la responsabilidad objetiva y directa del
Estado Mexicano, uUnicamente deviene de la actividad administrativa irregular pudiendo
encuadrar en ella el funcionamiento anormal de los servicios publicos, entendidos bajo la
concepcion precitada del Dr. Jorge Fernandez Ruiz, y por tanto descartando que los dafios
causados por la actividad normal o regular de los mismos, pueda tener cabida en el sistema

mexicano.

En ese contexto, ya sea que la administracion haya actuado indebidamente, en forma
defectuosa, o hubiere causado un dafio por alguna abstencién, el dafio es imputable al Estado,
de ahi que en México se ha preferido distinguir como actividad administrativa irregular,
excluyendo la responsabilidad por actividad administrativa regular. Alina Del Carmen Nettel
Barrera y Vicenc Aguado |. Cudola, expresan que la actuaciéon irregular como titulo de
imputacion tiene dos elementos, “[...] el primero, de caracter subjetivo, es decir, por lo que
respecta al sujeto autor del dafio, entre los que podriamos distinguir diversos supuestos
conforme al articulo 2 de la LFRPE. El segundo elemento, el material, corresponderia a la
actividad dafiosa imputable.”® Los mismos autores se refieren a los diversos tipos de
actuacion irregular, los dafios derivados de reglamentos o disposiciones administrativas de
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Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo (Servicios Publicos), México, Porrda, 1995, p.162-163.

Mir Puigpelat, Oriol, op. cit. nota 53, p. 282-283

198 Miranda Camarena, Adrian Joaquin y Gémez Varela, Claudia Veronica, “El caracter objetivo del sistema de Responsabilidad
Patrimonial del Estado en México”, http://www.letrasjuridicas.cuci.udg.mx/numeros/articulos6/ caracter%20objetivo.pdf, p. 17,
consultada el 11 de julio de 2013.

199 Nettel Barrera, Alina Del Carmen y Aguado | Cudola, Vicenc, “La Responsabilidad por Inactividad de las Administraciones
Publicas Mexicanas,” AIDA Opera Prima de Derecho Administrativo, Revista de la Asociacion Internacional de Derecho
Administrativo, México, nim. 6, julio-diciembre 2009, p. 439
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caracter general, los dafios causados por actos administrativos, y los dafios derivados de la
inactividad de la administracion.

Lo anterior nos trae un problema nuevo sobre la imputabilidad, el consistente en la
dificultad de definir o parametrizar ¢ cuando se esta en presencia de un funcionamiento normal
o0 anormal, correcto o incorrecto, de calidad o de poca calidad?, pues es claro que en un rango
alto de calidad en el funcionamiento de los servicios, los supuestos de imputacion de
responsabilidad se amplian, dado que todo funcionamiento por debajo de ese nivel 6ptimo,
implicaria un funcionamiento anormal, y a contrario sensu, si se parte de un rango bajo de
funcionamiento de los servicios, los supuestos de responsabilidad se reducirian en esa medida;
situaciones que pueden producir un sistema de responsabilidad irreal y desproporcionado. En
todo caso, considero que al no estar contemplado en la ley el pardmetro de valoracion -lo cual
es razonable ante la dificultad de prever una multiplicidad de supuestos- la respuesta a aquella
interrogante debera tratar de resolverse atendiendo a los estandares de funcionamiento de la
administracion publica y las circunstancias particulares de cada hecho, estandares previamente
determinados ya sea a través de directrices, politicas, cddigos de ética, codigos laborales, flujos
de operacion, normas oficiales, etcétera, determinados previamente por la propia administracion
en atencién a las exigencias sociales, limitaciones presupuestales, la operatividad, las
experiencias pasadas, la periodicidad, y todos los elementos necesarios para crear condiciones
reales.

Desafortunadamente nada nunca sera suficiente, por diversas razones; la primera, tiene
gue ver con la implementacion de multiplicidad de estandares, pues con ello la administracion
puede caer en el vicio de ser Juez y parte, por lo que seguramente correspondera al Juzgador,
allegarse de todos los elementos particulares del caso, a fin de determinar la calidad de la
actividad administrativa, hipotesis que no convence del todo a los tratadistas, por considerar
gue eso no atiende al principio de estricto derecho, pero que sera rebatido de alguna forma con
lo que se expone el tercer capitulo de esta investigacion. La segunda, derivada de que los
estdndares impuestos, rapidamente se vuelven obsoletos con motivo de la agilidad social,
juridica y tecnoldgica, entonces tendrian que preverse actualizaciones periddicas. La tercera,
sustentada en la postura que adopta Oriol Mir Puigpelat, *'° y la cual se considera obvia,
sustentada en que ni los legisladores ni la administracion estan en posibilidad de regular todos y
cada uno de los comportamientos de la administracién, pues a pesar de multiples intentos,
siempre se escaparan supuestos y ambitos de aplicacion.

De ahi que como refiere Jean Claude Tron Petit, serd el TFJFA quien debera construir
los argumentos de irregularidad o antijuridicidad a partir de confrontar actividades con principios
y valores, dada la obligacion ineludible de resolver conflictos.***

Ademas, es importante destacar que hablando de la imputabilidad de la responsabilidad
patrimonial del Estado, es necesario partir de lo general a lo particular, para determinar cuando
se suscita la misma; en lo que se refiere a lo particular, la doctrina habla de los actos u
omisiones de agentes de la administracion publica; riesgos creados; enriquecimiento sin causa;
actos licitos o ilicitos. Hagamos un minimo panorama de ello.
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En la exposicion de motivos de la LFRPE, se determinaron como causas de imputacion
de este tipo de responsabilidad, las siguientes (i) La realizacion directa y legitima -sin falta- de
dafos incidentales resarcibles por parte de la administracion puablica, siempre y cuando no
hubiese obligacion juridica de soportarlos; (ii) La actuacion ilicita de la administracion publica, a
través del actuar reprochable de sus agentes o servidores publicos; (iii) Los dafios y perjuicios
producidos a consecuencia de los llamados casos de "riesgo creado por la administracion
publica”; (iv) Los dafios derivados de "enriquecimiento sin causa" aplicables a la administracién
publica.

En corolario del supuesto citado en el inciso (i), ya fue lo suficientemente explorado que
la antijuridicidad del dafio radica entre otras cosas, en la ausencia de obligacién juridica de
soportar el dafio. Por su parte, referirme al inciso (ii), sobre la actuacion ilicita de los agentes o
servidores publicos, nos lleva a decir que existen tratadistas que clasifican los supuestos de la
imputabilidad de responsabilidad, de acuerdo con al actuar de los agentes de la administracion,
es decir, si existio falta personal o falta en el servicio; existe falta personal cuando se ocasiona
un actuar malicioso o doloso, un ejemplo claro de ello, se da cuando un oficial en uso de un
automovil confiado para el ejercicio de su actividad, hace uso del mismo de forma dolosa,
causando un dafio a un particular. Pero también puede darse la falta personal, cuando aun sin
intencion, existe una falta tan grave que no es usual en el estandar de comportamiento de la
funcion del agente, la consecuencia principal de la “...] "falta personal” del funcionario consiste
en gue éste es civilmente responsable con su patrimonio frente a la victima. Quiere decir que,
aun cuando el perjudicado dispuso o no acumulativamente de una accion contra la
administracion, podra dirigirse siempre contra el funcionario.*

Por su parte, la falta en el servicio, implica cualquier falta en las obligaciones del servicio,
en ello se incluye un actuar o abstencion, un actuar voluntario o imprudente, un fallo en el
funcionamiento, necesariamente exige calificar de defectuoso el funcionamiento del servicio
publico, lo que a su vez exige comparar el servicio prestado con el que debi6 ejecutar el Estado,
por tanto, supone un juicio de valor acerca del nivel y calidad de servicio que era exigible del
Estado; cumple en el ambito de la responsabilidad de la administracion, una funcién analoga a
la responsabilidad por culpa en el derecho privado.

Continuando con esta forma de clasificar los supuestos de imputabilidad, a manera de
ejemplo se encuentra que en el derecho colombiano, se habla de responsabilidad por falla
presunta del servicio y responsabilidad sin falta; dentro del primer tipo, se ubica con claridad la
responsabilidad por la negligencia médica, la responsabilidad por muerte o lesiones a internos
en establecimientos carcelarios, accidentes causados por la negligencia en obras publicas,
responsabilidad por dafios causados a personas sometidas a la prestacion del servicio militar
obligatorio, es decir, el Estado no cumple con la obligacién de satisfacer las necesidades
colectivas. Mientras que la responsabilidad sin falta encuentra su fundamento en la ruptura del
principio de igualdad frente a las cargas publicas, esto es, que el Estado en ejercicio de su
actividad licita causa dafos al particular, orillandolo a soportar cargas publicas que no soportan

12 Delpiazzo Rodriguez, Carlos Enrique, “Enfoque actual de la responsabilidad administrativa”, Estudios en Homenaje a Don

Jorge Fernandez Ruiz. Responsabilidad, Contratos y Servicios Publicos, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1998, p. 231

44



el resto de los particulares, dando derecho a una accién indemnizatoria; esta accion surge del
ejercicio legitimo de una potestad publica en aparente defensa del interés general; ejemplo,
revocacion de contratos administrativos por razones de interés publico.'*

Por su parte, hay autores que entran al estudio de la imputacion de la responsabilidad de
acuerdo al tipo de acto del que deriva, ya sea de actos licitos o ilicitos,*** sin embargo, sin afan
de hacer a un lado la distincion de mérito, lo importante en este tema es centrarse en la
naturaleza de la lesién causada, como perjuicio antijuridico y no tener la obligacion juridica de
soportarlo; ya que la ilegalidad de un acto juridico puede o no provocar dafios, y por si sola no
genera responsabilidad, ésta solamente es la medida de la imputabilidad del dafio. Este tema
mucho se ha estudiado por parte de doctrinarios Espafioles, tal es el caso de Avelino Blasco
Esteve y Jesus Gonzalez Pérez, quienes arriban a la conclusion de que para determinar si una
ilegalidad trae como consecuencia una actividad irregular (ellos la llaman anormal, de acuerdo a
su sistema de responsabilidad), debe atenderse en principio a la norma, a los estandares de
actuacion y rendimiento normalmente exigibles a la actividad administrativa,**> incluso advierten
qgue para decidir sobre la procedencia de indemnizacion en los supuestos de un acto ilicito, es
necesario determinar la conexion entre la ilegalidad y la actividad administrativa irregular, pues
hay ilegalidades que no responden a un funcionamiento anormal de la actividad administrativa.

Incluso aseveran, que existen ilegalidades “excusables” y otras “inexcusables”, siendo
las primeras las que son soportables por la victima por haberse dado dentro de un margen
normal de funcionamiento de la administracién, de tal suerte que algunas de estas daran lugar a
responsabilidad y otras deberan ser soportadas por el particular sin compensacion alguna; al
respecto afirman a manera de principio: “/...] hay actos ilegales que pueden ser anulados, pero
cuyos efectos dafiosos deben ser soportados sin compensacion, es decir, hay actos ilegales
gue causan perjuicios imputables de los que no nace derecho a indemnizacién. No hay lesion
en estos casos porque el dafio no es antijuridico.”® Por su parte, las ilegalidades inexcusables,
implican que la actividad del Estado es anormal y genera responsabilidad desde el momento en
gue se ha causado un perjuicio imputable.

Por otro lado, también se habla de responsabilidad de la administracion, en el caso de
actividades materiales, como es el caso de muertes y lesiones causadas por servidores
publicos en el ejercicio de sus actividades; roturas en conductos de agua, gas, petréleo; dafios
por maniobras militares; inundaciones o contaminacién de aguas derivadas de la ejecucién de
obras defectuosas, dafios por servicios médicos, la actuacion de bomberos al apagar un
incendio, la reaccion de fuerzas de orden publico para disolver una manifestacién, entre otras.
Asimismo, como ya se refirid previamente, existe responsabilidad patrimonial del Estado en el
caso de omisiones administrativas,'*’ ejemplos de ello se da con el incumplimiento de un deber

3 Quintero Navas, Gustavo, “Regimenes especiales de responsabilidad”, en DAMNSKY, Isaac Augusto, (Coord.), Estudios
sobre la Responsabilidad del Estado en Argentina, Colombia y México, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, p.
458-459

14 Como ejemplo de actos administrativos ilicitos como supuestos de imputabilidad de la responsabilidad administrativa del
Estado, tenemos la anulacion de licencias urbanisticas, ordenes de clausura de establecimientos comerciales, ordenes de
suspension de obras.

115 Gonzalez Pérez, Jesls, Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas, Espafia, Civitas, 1996. p. 262

1% 1dem, p. 263

117 Hablando de las omisiones o inactividad administrativa de la administracién publica, los tratadistas Alina Del Carmen Nettel
Barrera, y Vicenc Aguado |. Cudola, dedican un apartado para el tema, en el cual resaltan como ejemplos del mismo, la
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de la administracion, como es el caso de los dafios derivados de accidentes de circulacion por
mal estado o deficiente sefializacion de las vias publicas; otro ejemplo tipico es el de derrames
de petroleo, ocasionados por omisiones y deficiencias en el actuar de la administracion (claro
esta, cuando es ella quien se encarga de la explotacion y perforacion de petréleo, como en el
caso de nuestro pais); mal funcionamiento de las prisiones estatales; deficientes servicios de
salud; deficientes medidas de seguridad en instalaciones deportivas o especticulos publicos;
deficiente funcionamiento del servicio de vigilancia militar;*'® silencio administrativo en caso de
gue se presuma desestimatorio el acto juridico generador del mismo.

Hablando de la imputabilidad derivada del llamado “riesgo creado por la administracion
publica”, a que me referi con anterioridad, Garcia de Enterria y Fernandez del Castillo, han
referido que se trata de accidentes producidos en el actuar diario de la administracion pero que
pudieron preverse con motivo del riesgo previo; ejemplo de ello se encuentra en la regulacion
de la Ley de Responsabilidad Civil por Dafos Nucleares de 1974, con respecto a
establecimientos con instalaciones nucleares. Sin embargo, es claro que este régimen de
responsabilidad debe ser regulado por leyes especiales atendiendo a cada actividad, ya sea
que se trate de aduanas,*'® impuestos,*® aviacion, explosivos, medio ambiente,**! energia
nuclear, etcétera, actividades que pueden constituir un riesgo.

En lo que toca al enriquecimiento sin causa, citado previamente como inciso d), se ha
identificado como una modalidad de imputacion de origen contemporaneo, la cual radica en el
beneficio en el patrimonio del Estado, como consecuencia del dafio causado al particular;
ejemplo de ello seria el pago de lo indebido hecho de contribuciones hecho por el particular, o
incluso retencion indebida de ellas.

inexistencia de vias de acceso a las comunidades rurales, las enfermedades generadas por falta de agua potable, por falta de
medicamentos o personal de atencién de urgencias, por inadecuada actuacion de los cuerpos y fuerzas de seguridad ante una
situacion de emergencia, por inadecuada vigilancia de los centros de reclusién. Nettel Barrera, Alina Del Carmen y Aguado I.
Cudola, Vicenc, op. cit. nota 109, p. 431

118 Ejemplo claro de ello es el caso que concluyo en la sentencia de 23 de noviembre de 2009 de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, caso Rosendo Radilla Pacheco vs. Estados Unidos Mexicanos, como consecuencia del abuso de poder
militares.

119 | articulo 28 de la Ley Aduanera, establece una responsabilidad a cargo del fisco que extravie, destruya o deje inutilizables
las mercancias depositadas en los recintos fiscales y/o bajo la custodia de las autoridades aduaneras, por causas imputables a
dicha autoridad, salvo que aquellas circunstancias se hayan generado por caso fortuito o fuerza mayor. Claro estd que se trata
de una afrenta a una responsabilidad administrativa irregular, pero afortunadamente con los estandares determinados, es decir,
“el extravio, destruccion o inutilizaciéon de las mercancias depositadas en los recintos fiscales que estén bajo custodia de dicha
autoridad”.

120 También el articulo 34 de la Ley del Servicio de Administracién Tributaria, imputa responsabilidad patrimonial al Estado por
culpa objetiva de la unidad administrativa de dicho érgano, al cometer una falta grave al dictar la resolucion impugnada en un
recurso administrativo y ademas omita allanarse en la contestacion de la demanda, es decir, imputa responsabilidad por falta o
falla en el servicio, siendo necesario solamente que se identifique el dafio, la lesidn, la accién u omision, la relacion causal entre
el hecho y el dafio producido, y el monto de los dafios y perjuicios, causados al emitir la resolucion en materia fiscal. El Servicio
de Administraciéon Tributaria serd responsable del pago de los dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos con
motivo del ejercicio de las atribuciones que les correspondan.

121 a Ley Federal de Responsabilidad Ambiental de reciente publicacion (7 de junio de 2013), regula la responsabilidad
ambiental que nace de los dafios ocasionados al ambiente, asi como la reparacion y compensacion de los mismos, exigibles a
través de procesos judiciales federales. Ademas es clara en establecer que el dafio ocasionado al ambiente es independiente
del dafio patrimonial sufrido por los propietarios de los elementos y recursos naturales, de tal suerte que su ambito de aplicacion
y regulacion no choca con la LFRPE, ni tampoco deben confundirse, pues la primera de las leyes citadas puede involucrar
responsabilidad de persona fisicas y morales, no asi de forma exclusiva del Estado como en la segunda de las citadas.
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N IV. CAPITULO TERCERO.
EL DANO MORAL EN LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO.

1. Tratamiento del dafio moral en el CCF.

El 30 de diciembre de 1982 se reformaron los articulos 1916 y 1916 bis del CCF, al cual
se incorporaron los matices del dafio moral. El primero de los numerales regula el dafio moral
definiéndolo en el primer péarrafo de dicho ordenamiento, en los siguientes términos: “Por dafio
moral se entiende la afectacién que una persona sufre en sus sentimientos, afectos, creencias,
decoro, honor, reputacion, vida privada, configuracion y aspectos fisicos, o bien en la
consideracion que de si misma tienen los demas. Se presumird que hubo dafio moral cuando
se vulnere o menoscabe ilegitimamente la libertad o la integridad fisica o psiquica de las
personas.” Por tanto, para que se produzca el dafio moral se requiere: a) que exista afectacion
en la persona, de cualesquiera de los bienes que tutela el articulo 1916 del Cédigo Civil; b) que
esa afectacion sea consecuencia de un hecho ilicito; y, ¢) que haya una relacién de causa-
efecto entre ambos acontecimientos.**?

Sobre el dafio moral, Salvador Ochoa Olvera expresa que “[...] cuando existe una lesion
sobre bienes de naturaleza extrapatrimonial o inmaterial, el dafio causado se le llama moral; es
decir, cuando los derechos de la personalidad son conculcados, estamos ante un agravio moral.
Cuando el campo de proteccién del Derecho se proyecta sobre bienes que no pueden ser
tasables en dinero, como son el honor, sentimientos, afectos, creencias, etc., el dafio causado a
éstos se denomina moral.”*® Hay autores que incluso lo definen en oposicién al perjuicio
econdémico o patrimonial y los identifican como inconmesurables en dinero, porque no existe un
mercado para la vida, el honor, la salud, etcétera, pero eso no debe impedir su compensacion,
el dafio moral puede consistir en un mal que se causa o en un bien de cuyo disfrute se priva.'*

Por su parte, Borrel define el dailo moral como: “...] aquellos que afectan a la
personalidad fisica o moral del hombre o ambas a la vez, a la integridad de las facultades
fisicas; a las sensaciones y sentimientos del alma humana. Puede decirse que lo es, todo
atentado que prive al hombre de algun miembro o facultad; toda mutilacién, sea mas o menos
esencial; todo dolor fisico o moral, producido por la pérdida de alguna persona, objeto o
prestigio que repercuta en nuestros sentimientos, todo atentado a nuestra libertad, a nuestro
desarrollo, a nuestra personalidad, a la dignidad humana en toda la amplitud de esferas que
pueden establecerse, a la usurpacion de derechos tales como los de propiedad intelectual, en
cuanto exceden del perjuicio material”.**

Si bien es cierto, y de acuerdo con multiples teorias, el dafio moral no puede ser valuado
en dinero, nuestro propio Cédigo Civil admite la reparacion del mismo através del dinero, simple
y sencillamente como equivalente del dafio sufrido, reparacion que cumple con una funcién
satisfactoria, ya que las cosas nunca volveran al estado en que se encontraban antes de
haberse causado.

122

1os Tesis 1.30.C. J/71 (9a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, T. 5, enero de 2012, p. 4036.

Ochoa Olvera, Salvador, op. cit. nota 77, p. 7
124 Barros Bourie, Enrique, op. cit. nota 76, 290.
125 Borrel Macia, Antonio, Responsabilidades derivadas de culpa extracontractual civil. Espafa, Editorial Bosch, 1958, p. 211
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Tratadistas civilistas'® incluso clasifican o dividen el dafio moral, por un lado, en

patrimonio moral o social u objetivo, y patrimonio moral afectivo o subjetivo, los primeros son los
gue se relacionan directamente con el sujeto y su entorno social (decoro, honor, reputacién, y la
consideracion que de la persona tienen los demas), los segundos se refieren directamente a la
persona en su intimidad (afectos, creencias, sentimientos, vida privada y configuracion de
aspectos fisicos). También aquellos tratadistas, han debatido sobre si el dafio moral puede ser
sufrido solo por las personas fisicas, o también puede ocasionarse en la esfera juridica de las
personas morales; la doctrina en su mayoria, ha coincidido en que las personas juridicas si
pueden sufrir dafio moral, pero no en todos los supuestos contenidos en el articulo 1916 del
CCF, como es el caso de verse afectada en su persona (fisicamente), en sus sentimientos,
afectos, creencias, pero si verse afectada en su reputacion o en la consideracion que de si
misma tengan los demas. Por tanto, se entiende que a la persona moral Unicamente le
corresponde la titularidad parcial de los derechos protegidos en la disposicion en cita.'?’

Por otro lado, el segundo parrafo del articulo 1916 del CCF, refiere: “Cuando un hecho u
omision ilicitos produzcan un dafio moral, el responsable del mismo tendra la obligacién de
repararlo mediante una indemnizacion en dinero, con independencia de que se haya causado
dafio material, tanto en responsabilidad contractual como extracontractual. Igual obligacion de
reparar el dafio moral tendrd quien incurra en responsabilidad objetiva conforme al articulo
1913, asi como el Estado y sus servidores publicos, conforme a los articulos 1927 y 1928,
todos ellos del presente Cdodigo.”

Extracto del precepto, que comunmente lleva a los doctrinarios a hablar de la autonomia
del dafio moral. Existen legislaciones como la alemana, que determinan en qué casos existe
dafo moral, es decir, la ley determina con exactitud que conductas pueden derivar en ese tipo
de dafio, sin dejar cabida a hada mas. Por su parte, paises como Estados Unidos de América e
Inglaterra, queda al arbitrio del Juzgador determinar si existe o no dafio moral y el medio de
reparacion. Mientras que en nuestro pais el sistema es mixto pues reviste ambas formas, pues
por un lado la ley determina cuando existe dafio moral y por otro, se deja al arbitrio del juzgador
de acuerdo a las circunstancias del caso, determinar la via de reparacion.

En ese tenor, es claro que la responsabilidad por dafio moral, no es dependiente de
ningun otro tipo de responsabilidad (civil o penal), es autbnoma del dafio patrimonial que
pudiera causarse con el hecho o abstencion que lo generara, y el papel del Juzgador para
determinar la existencia del mismo y llegar al modo de la reparacion, es primordial.

Ahora bien, el articulo 1916, también refiere (en su tercer parrafo): “La accion de
reparacion no es transmisible a terceros por acto entre vivos y sélo pasa a los herederos de la
victima cuando ésta haya intentado la accion en vida.” Sobre la accion de reparacion no
abundare demasiado tomando en cuenta que ya me referi a ella al hablar del dafo, sin
embargo, subrayare que en términos generales, los juristas entienden por reparacion, el acto
por medio del cual vuelven las cosas al estado en que se encontraban antes de causarse el
dafio, pero como también ya hemos dicho con anterioridad, en tratdndose del dafio moral, la

126 Tales como Manuel Borja Soriano y Rafael Rojina Villegas.

127 Tesis 1a./J. 6/2005, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXI, abril de 2005, p. 155.
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reparacion nunca tendra el efecto de volver las cosas al estado en que se encontraban, de ahi
la reparacion en realidad se trata de una compensacion, porque los bienes afectados con el
dafio moral, nunca podran volver al estado en que se encontraban, por tanto como lo refiere el
articulo 1915 del CCF, la reparacién se traducira en el pago de dafios y perjuicios.*?®

Esta parte del articulo ha motivado que se hable de dos tipos de reparacion, la natural,
gue es la que pretende volver las cosas al estado en que se encontraban, y la de equivalencias,
cuando las cosas no pueden recobrar la situacion idéntica a la que tenian antes del dafio, por
tanto se buscara una equivalente; en esta ultima se ubica la reparacion del dafio moral, pues se
entrega una suma de dinero a titulo de indemnizacion, con un fin satisfactorio, compensatorio y
sustitutorio de los valores destruidos o quebrantados por el evento dafioso, pero Unicamente
podra ser en dinero.

Como lo refiere el parrafo tercero del articulo 1916, la accién de reparacién solo podra
ser ejercida por el directamente afectado, o bien, los indirectamente afectados, hablando de los
padres que tienen la patria potestad sobre los menores, los tutores, y los herederos del
agraviado directo, siempre que éste haya intentado la accién en vida; entonces la reparacion
moral es un derecho personalisimo que muere con su titular, siendo la excepcion, la transmisién
de ese derecho a sus sucesores. La accion para exigir la reparacion de los dafios morales,
prescribe en dos afios contados a partir del dia en que se haya causado el dafio, quedando la
carga de la prueba de que opero la prescripcion a cargo de quien la opone.

En el cuarto parrafo del articulo 1916, establece: “El monto de la indemnizacién lo
determinara el juez tomando en cuenta los derechos lesionados, el grado de responsabilidad, la
situacién economica del responsable, y la de la victima, asi como las demas circunstancias del
caso.” Ello necesariamente nos lleva a hablar de la prueba del dafio moral y la determinacion
del monto de la indemnizacion, tal vez el tema toral del dafio moral o bien de mayor influencia
en la presente investigacion.

Al respecto, nuestro maximo tribunal ha realizado diversas interpretaciones vy
aclaraciones, en principio, considerando que la prueba del dafio moral Gnicamente es objetiva,
incluso ha dado nacimiento a la teoria de su mismo nombre (objetiva), bajo la cual la victima no
tiene porque demostrar ante el juzgador la intensidad o la magnitud del dafio internamente
causado, sino que el dafio moral seré justificado desde el momento en que se acredite la ilicitud
de la conducta y la realidad del ataque, lo que igualmente demostrara la vinculacion juridica
entre agresor y agraviado.*®® Entonces, basta la demostracion de: 1) la relacién juridica que
vincula al sujeto activo con el agente pasivo o agraviado, y 2) la existencia de un hecho u
omision ilicitos que lesione uno o varios de los bienes del agraviado; por tanto no se requiere la
justificacion de la existencia efectiva ni la extension o gravedad del dafio, lo cual conduciria a
una prueba imposible, y esa demostracion y tasacion se dejan al prudente arbitrio del
juzgador.®* Es importante subrayar, que en tratdndose de la responsabilidad objetiva, aunque
exista una conducta licita, es procedente la reparacion del dafio, pues la accién por
responsabilidad civil objetiva es independiente de la licitud o ilicitud del hecho de que proviene.

128 Articulo 1915.- La reparacion del dafio debe consistir a eleccion del ofendido en el restablecimiento de la situacion anterior,
cuando ello sea posible, o en el pago de dafios y perjuicios.

129 Tasis 1.70.C.71 C, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXIlI, junio de 2006, p. 1147.

130 Tesis 1.40.C.58 C, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XVII, abril de 2003, p. 1073.
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Asi pues, en virtud de la teoria de la prueba objetiva de dafio moral, mediante la cual no
se exige la acreditacion directa de los dafios, lleva a concluir que dicha modalidad de
comprobacién constituye una excepcion a la regla general que impone la prueba del ilicito, de
los dafios y perjuicios y de la relacion causal entre ambos elementos, excepcion que no es
aplicable a todo el universo de los dafios morales, sino sélo a los bienes de éste que son de
caracter intangible e inasible, y que ordinariamente mantienen su esencia en el fuero interno de
las personas, como los sentimientos, la dignidad y la autoestima, en atencién a que la prueba
directa de su afectacion es dificil o imposible de alegar. Por tanto dicha teoria no es aplicable
para los valores del patrimonio moral que no comparten en la misma medida las mencionadas
cualidades de intangibilidad, inasibilidad o interioridad, sino que surgen y dependen de la
interaccion del sujeto con factores externos y de su relacion con otras personas, como la fama o
la reputacion, respecto de los cuales la afectacion no es resultado necesario, natural y ordinario
del acto ilicito, pues para empezar no todas las personas los poseen, sino que pueden tenerse
0 nho, Yy por otra parte, como se mueven dentro del mundo material, son susceptibles de prueba
en mayor medida; por tanto, sobre estos valores prevalece la carga de comprobar la existencia
y magnitliglldel valor aducido, su afectacion, y que el ilicito fue la causa eficiente de la merma
del valor.

Asimismo, la SCJIN explica:*** conforme a la teoria objetiva, lo ordinario se presume y lo
extraordinario se prueba, ya que existen ciertos actos que al recaer sobre alguien, producen la
afectacion de valores morales como la dignidad, los sentimientos o la autoestima, sin que esto
requiera de una mayor acreditacion, ni se pueda conocer la magnitud de la afectacién en cada
caso; de ahi que se considere que la citada teoria tiene como presupuesto que la demostracién
del hecho ilicito conlleva también la del dafio, debido a la vinculacién existente entre ambos, por
la naturaleza de las cosas o las maximas de la experiencia, de las que se deduce en forma
natural y ordinaria la consecuencia de la lesion subjetiva.

Por su parte, el monto de la indemnizacion deberd ser fijada por el Juez, ya que el acto o
hecho ilicito causante del dafio moral solo es la fuente productora de las consecuencias
reguladas en el supuesto normativo, de ahi que sea hasta sentencia definitiva después de
hacer un analisis de todas las condiciones y circunstancias a que se refiere el articulo 1916,
cuando se aplica el dispositivo legal al caso concreto y se constrifie al condenado al pago de la
indemnizacién a la victima; es decir, “[...] antes del dictado de la sentencia, s6lo existe una
expectativa de derecho para el actor, siendo la decisiéon del juzgador, la que actualiza la norma
al caso concreto, determinando, primero, la existencia del dafio moral, y, segundo,
estableciendo con certeza, la condena liquida y, por tanto, exigible, la cantidad a pagar a titulo
de retribucién por dafio moral.”* La forma de la ejecucién de la sentencia dependera de los
términos de la condena.

En lo que toca a los factores que debera tomar en cuenta el Juez para cuantificar la
indemnizacién, es decir, la apreciacion de los derechos lesionados, el grado de responsabilidad,
la situacion econdmica del responsable y la de la victima, y demas circunstancias del caso,

131

1 Tesis: 1.40.C.300 C, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXII, septiembre de 2010, p. 1525

Tesis 1.50.C.21 C (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, t. 3, mayo de 2013, p. 2147
133 Tesis XXXI.4 C. (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, t. 2, mayo de 2012, p. 1836.
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como es el dafio causado, magnitud, trascendencia, tipo de afectacion, la forma de vida que
desarrolla el demandante, esto es, la situacion real de la victima, el entorno en que vive y su
desarrollo, debe considerarse por el Juez que son enunciativos y no limitativos en relacion a los
elementos que deben tomarse en cuenta en la condena.’® De ahi que el reclamo de cierta
cantidad en la demanda, debe tomarse como la valoracion o estimacion personal y subjetiva del
dafio sufrido, que el demandante somete a la decision imparcial y objetiva del Juez, sustentada
en la valoracién y conjugacion de todos los elementos allegados al juicio, a fin de que la
indemnizacion se acerque lo méas posible a la magnitud del dafio causado, dentro de las
posibilidades o capacidades econémicas del responsable.**®

El pago de la indemnizacion del dafio moral, por regla general debera hacerse en una
sola exhibicion como lo determina el articulo 2078 del CCF, salvo convenio expreso.

También refiere el articulo 1916 del CCF, quinto parrafo: “...cuando el dafio moral haya
afectado a la victima en su decoro, honor, reputacion o consideracion, el juez ordenarg, a
peticion de ésta y con cargo al responsable, la publicaciéon de un extracto de la sentencia que
refleje adecuadamente la naturaleza y alcance de la misma, a través de los medios informativos
gue considere convenientes. En los casos en que el dafio derive de un acto que haya tenido
difusion en los medios informativos, el juez ordenaré que los mismos den publicidad al extracto
de la sentencia, con la misma relevancia que hubiere tenido la difusién original.” El péarrafo
sexto y séptimo continlan con algunas otras reglas sobre la publicidad y la improcedencia de
dafio moral para el caso de reproduccion fiel de informacion.

Por su parte, el articulo 1916 bis, determina la improcedencia de la obligacion de reparar
el dafio moral de quien ejerza sus derechos de opinidn, critica, expresion e informacion, en los
términos y con las limitaciones de los articulos 60. y 70. de la constitucién. Previene ademas,
gue en ningun caso se consideraran ofensas al honor las opiniones desfavorables de la critica
literaria, artistica, historica, cientifica o profesional; tampoco se consideraran ofensivas las
opiniones desfavorables realizadas en cumplimiento de un deber o ejerciendo un derecho
cuando el modo de proceder o la falta de reserva no tenga un propésito ofensivo.

El mismo articulo refiere la regla de oro del dafio moral, pues determina que quien
demande la reparacion del dafio moral por responsabilidad contractual o extracontractual
debera acreditar plenamente la ilicitud de la conducta del demandado y el dafio que
directamente le hubiere causado tal conducta.

Expuesto lo anterior, es necesario avocarnos a la regulacién que tiene el dafio moral
causado por el Estado, y por tanto, de qué forma es previsto en la LFRPE.

2. El dafo moral y sus matices en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

De acuerdo con la ley en cita, los dafios que constituyan la lesion patrimonial reclamada,
habran de revestir las caracteristicas de cualquier dafio, en los términos en que fueron descritos

3% Tesis: 1.80.C.8 C (10a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, t. 2, febrero de 2013, p. 1339.
135 Tesis: 1.40.C.172 C, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXIX, febrero de 2009, p. 1849.
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en el capitulo segundo de esta investigacion. Por su parte, el articulo 12 de la ley, determina
que las indemnizaciones corresponderan a la reparacion integral del dafio moral causado.

La forma en que habra de determinarse la existencia de dafio moral, tendrd que ser de
acuerdo a los criterios establecidos en el CCF, por tanto es necesario acreditar la afectacion en
la persona de cualquiera de los bienes tutelados en el articulo 1916 del CCF, que sea
consecuencia de un hecho licito o ilicito, y que haya una relacion de causa-efecto entre ambos
acontecimientos. Entonces el Juez tomando en cuenta el acervo probatorio, determinara el
monto de la indemnizacion analizando ademas los derechos lesionados, el grado de
responsabilidad, y la de la victima, asi como las demas circunstancias del caso, como es el
dafo causado, magnitud, trascendencia, tipo de afectacion, la forma de vida que desarrolla el
demandante, esto es, la situacion real de la victima, el entorno en que vive y su desarrollo,
como se refiridé en el apartado que precede.

La connotacion mas importante que hace la LFRPE en cuanto al dafio moral, se
encuentra en el articulo 14, fraccion Il, pues determina que la indemnizacién debera calcularse
tomando en cuenta los dictamenes periciales ofrecidos por la victima, lo que implica que la
victima del dafio debe ofrecer en el juicio la prueba pericial correspondiente para acreditar el
monto del dafio, pero el monto de la indemnizacion nunca excedera del equivalente a veinte mil
dias de salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, por cada reclamante
afectado.

Entonces, encontramos una gran incongruencia, pues si bien es cierto el Juzgador, bajo
su potestad de libre albedrio, debe determinar el monto de la indemnizacion para compensar el
dafio moral causado, tomando en cuenta los criterios establecidos en el CCF, y los dictamenes
periciales ofrecidos por el reclamante, aquél arbitrio est4 limitado en monto por la ley, al
equivalente a veinte mil dias de salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal,
premisa que determind el legislador en el articulo 14, fraccion Il, con el Unico propdsito aparente
de no afectar las arcas publicas; de ahi que si el Juez en base a las circunstancias del caso
determina un monto de indemnizacién mayor, el mismo deberé ser ajustado en contra de los
derechos de la victima, derechos a los que me referiré en un apartado especial.

En realidad los matices citados habran de ser explicados en los siguientes numerales, no
sin antes advertir que la limitacién de mérito desnaturaliza por completo el derecho que tiene la
victima de recibir una reparacion integral establecida en el articulo 12 precitado.

3. Aspectos relacionados con la determinacion de la indemnizacién del dafio moral en la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

El deber indemnizatorio que surge a cargo de la Administracion es consecuencia del
dafio que su actividad administrativa irregular cause en los bienes o derechos del particular, que
no tengan el deber juridico de soportarlo. La indemnizacion puede tener por objeto que el dafio
sea reparado en funcién de las pérdidas patrimoniales sufridas por la victima, pero para que se
considere que la reparacion indemnizatoria sea perfecta, esta debe poner a la victima en la
posicion mas proxima a la que se encontraria si no hubiere ocurrido el dafio. Tratandose de
dafios patrimoniales ese fin es posible de cumplir, ya que la indemnizacién es propiamente
reparatoria, pero es distinto en tratandose de los dafios no patrimoniales o morales, que no son

52



conmensurables en dinero, y por tanto la indemnizacion cumple una funciéon de compensacion
respecto de la victima, pues el bien que ha sufrido dafio, no puede ser restituido, porque no
existe mercado para la vida, la salud, el honor, la dignidad humana.

Al referirse al dafio moral, Enrique Barros Bourie ha sostenido que “[...] la indemnizacién
no hace desaparecer el dafio, ni tampoco lo compensa en términos de poner a la victima en
una situacion equivalente a la que tenia antes de producirse aquél (...), la indemnizacién por
dafio moral esta dirigida a dar, a quien ha sufrido el dafio, una satisfaccién de remplazo.”™3® Por
otro lado, doctrinariamente se ha reconocido que la indemnizacion debe ser total, y en
tratdndose del dafio moral Unicamente puede ser cubierta en dinero.

La LFRPE, como referimos con anterioridad, establece en los articulos 11, 12, 14 y 15
los parametros que habran de tomarse en cuenta para determinar el monto de la indemnizacién
por dafio moral, de los cuales ya hemos hablado y que en resumidas cuentas consisten en
tomar en cuenta los parametros fijados en el articulo 1916 del CCF (a que remite el articulo 14
precitado), y los dictdmenes periciales ofrecidos por la victima. Ademés de dichos numerales se
desprende, que la indemnizacion debera cumplir con los siguientes requisitos:

(i) Ser cubierta en moneda nacional y necesariamente en dinero y no en especie dada la
naturaleza del dafio moral.

(ii) Ser calculada de acuerdo a la fecha en que la lesién efectivamente se produjo o la fecha
en que la misma haya cesado, en caso de que fuera de caracter continuo.

(iii) Debera actualizarse la cantidad correspondiente a la indemnizacion al tiempo en que
haya de efectuarse el cumplimiento de la determinacién que resuelva y ordene el pago
de la misma.

(iv) Debera cumplir con los requisitos presupuestales previstos por la ley, a los cuales nos
referiremos en un apartado particular.

A fin de no ser repetitiva, en diversos apartados abordaré los aspectos relacionados con
la determinacion de la indemnizacion del dafio moral, a la luz de la LFRPE, partiendo del
procedimiento de reclamacion y la carga de la prueba, tema que ya he sefialado como de gran
importancia, para concluir con los derechos que consider6 son violados con la disposicién
contenida en el articulo 14, fraccion Il

3.1 El procedimiento de reclamacién y la carga de la prueba.

3.1.1 El procedimiento de reclamacion.

El Estado al realizar sus fines debe actuar conforme al principio de legalidad, para ello ha
creado 6rganos e instituciones, para que los administrados cuenten con los instrumentos
juridicos necesarios para hacer frente a la actividad ilegal de la Administracion Publica, y de esa
forma garantizar sus derechos publicos subjetivos, logrando ademas un equilibrio entre el poder
publico y estos.

De esta forma, cuando los actos de autoridad se realicen en contravencion al
ordenamiento legal, deben ser corregidos, estableciéndose entonces medios de control para el

136 Barros Bourie, Enrique, op. cit. nota 76, p. 217, refiriéndose a diversas sentencia emitida por la Corte de Santiago,

18.11.2002, Gj 269,90.
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gobernado, para evitar la afectacion en sus derechos. Asi, la Administraciéon Publica debe
someterse a la ley y la justicia, siendo necesaria para su control, el establecimiento de
tribunales administrativos autbnomos que controlen la legalidad de su actuar, bajo la jurisdiccion
administrativa,™®’ tal es el caso del TFJFA, que en términos de los articulos 73, fraccién XXIX-H
y 104, fraccion I-B de la CPEUM, esta dotado de plena autonomia para dictar sus fallos. Este
tribunal al ser de jurisdiccion contencioso administrativo mixto, tiene asignadas funciones de
tribunal de mera anulacion y de plena jurisdiccion, de forma que atiende tanto al control del acto
de autoridad y la tutela del derecho objetivo, como los derechos subjetivos del particular, entre
ellos, el derecho de los particulares a una indemnizacion por los dafios causados por virtud de
la actividad administrativa irregular del Estado.

En virtud del decreto mediante el cual se expidio la LFRPE, publicado en el DOF el 31 de
diciembre de 2004, se ampli6 su esfera competencial, en un principio para conocer de los
reclamos de las indemnizaciones correspondientes en via administrativa (entendido
equivocamente como una autoridad administrativa), y posteriormente en la via jurisdiccional
(conociendo de las impugnaciones en contra de las resoluciones que sus Salas Regionales
emitiesen en dichos reclamos). Claro esta que esta dicotomia de competencia,™*® gener6
multiples interpretaciones y aclaraciones en el &mbito juridico nacional, de las cuales destacan
las tesis de jurisprudencia 1a. CXLVI/2011,%° 1.150.A.91 A,**° y .150.A.92 A.**

Esta deficiente regulacion provoco equivocos en su interpretacion y cumplimiento por las
Salas Regionales del TFJFA, por tanto, inseguridad juridica tanto a los particulares como a los
entes publicos requeridos de pago, lo que finalmente desembocd en un retardo en el
cumplimiento del mandato contenido en el segundo parrafo del articulo 113 constitucional y de
algunas previsiones contenidas en el transitorio Unico del decreto de la reforma constitucional
de junio de 2002. Afortunadamente, en nombre de la seguridad y certeza juridica, después de
casi dos afios de vigencia de la ley multicitada, se presenté una iniciativa de reformas a la
misma y a la LFPCA, por integrantes de la Comision de Hacienda y Crédito Publico de la
Camara de Senadores, a fin de modificar las reglas adjetivas existentes; en dicha iniciativa se
reconocia la equivocidad del procedimiento contenido en el articulo 18 de LFRPE, por lo que
propusieron reformas a los articulos 18, primer parrafo, 19, 23, 24 y 25, segundo parrafo,
estableciendo que los reclamos por via administrativa, se tramitaran ante la dependencia o
entidad presuntamente responsable, el dérgano constitucional autbnomo o ante la SFP,
sustituyendo al Tribunal.}*? Determinando ademas, que las decisiones administrativas recaidas
a los reclamos serian impugnadas, de forma optativa, mediante el recurso de revision en sede
administrativa (presentado y tramitado ante la propia autoridad administrativa) o en la via
jurisdiccional ante el TFJFA, y se definiria la interrupcion del plazo de prescripcion a partir del
inicio del procedimiento de reclamacion; también se considerd importante que en la Ley Federal

%7 La jurisdiccién administrativa se refiere a las instancias con que cuentan los gobernados para impugnar los actos

administrativos ante tribunales, ya sean administrativos o judiciales.

138 Esta competencia del Tribunal para conocer de los reclamos de indemnizacién, en su calidad de "autoridad administrativa",
provocod también que el Poder Judicial de la Federacion se ocupara de definir la naturaleza juridica de lo que llamé
puntualmente "procedimiento sui generis".

139 Tesis 1a. CXLVI/2011, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXIV, agosto de 2011, p. 228
" Tesis 1.150.A.91 A, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVII, marzo de 2008, p. 1814

! Tesis 1.150.A.92 A, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVII, marzo de 2008, p. 1813

142 Eernandez Fernandez, Vicente, Op. cit. nota 69, p. 119-120
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de Procedimiento Contencioso Administrativo, se establecieren normas propias para las
sentencias del TFJFA en materia de responsabilidad patrimonial del Estado.

De ahi que por Decreto de 12 de junio de 2009, se reformaron la LFRPE y la LFPCA,
destacandose de dicha reforma lo siguiente:

La parte interesada debera presentar su reclamacion ante la dependencia o entidad
presuntamente responsable u organismo constitucional autbnomo, conforme a lo establecido en
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo; debiendo sefialar en la misma, en su caso, el o
los servidores publicos involucrados en la actividad administrativa que se considere irregular.

Puede darse el caso que la actividad administrativa irregular provenga de un
procedimiento administrativo, e incluso esté contenido en una resolucion, la cual sea
susceptible de impugnacion en via ordinaria o extraordinaria, pero no podra ejercitarse
reclamacion de dafios y perjuicios bajo el régimen de responsabilidad patrimonial, hasta en
tanto se resuelva en forma definitiva aquélla impugnacion, pero si la actividad irregular no deriva
de una resolucion, no podra considerarse presupuesto de procedibilidad la impugnacion del
acto en el cual se materialice la misma, pues Unicamente esta supeditada a la demostracion de
la existencia de una actividad administrativa irregular y el nexo causal con el dafio ocasionado.
Desde luego, la falta de impugnacion del acto perjudicial, en los casos en que si pueda
combatirse, es una cuestion que, en todo caso, repercute en detrimento del reclamante al tener
la dificultad de probar en el procedimiento indemnizatorio las razones por las cuales no tenia
obligacion de soportar el dafio sufrido en virtud de no existir fundamento legal o causa juridica
de justificacion para legitimarlo; sin embargo, tal omision tiene relevancia y trasciende al fondo
del asunto por cuanto a la falta de acreditamiento de los extremos de la accion intentada, pero
gue no constituye un motivo de improcedencia que dé lugar a su desechamiento o
sobreseimiento.**?

No debemos perder de vista que en el procedimiento no se pretende impugnar o
cuestionar un acto administrativo, sino reclamar el pago de una indemnizacién por los dafios y
perjuicios causados por la actividad administrativa irregular, que si bien es cierto puede estar
materializada en una resolucion administrativa, también lo es que dicha actividad administrativa
irregular puede ser incluso una mera abstencién.***

También se actualizé la aplicabilidad de la LFPCA como el ordenamiento procesal de la
reclamacion seguida en sede jurisdiccional,** mientras que el articulo 20, continto igual a fin
de dejar claro que la nulidad o anulabilidad de actos administrativos por la via administrativa, o
por la via jurisdiccional contencioso-administrativa, no presupone por si misma el derecho a la
indemnizacion.

143

» Tesis 1.10.A.165 A, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXIX, enero de 2009, p. 2827.

Fernandez Fernandez, Vicente, Op. cit., nota 69, p. 105.

145 A través de la jurisprudencia 2a./J. 41/2011 quedo claro que el recurso de revision fiscal procede contra las resoluciones
dictadas, en primera instancia, por las Salas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa en el procedimiento previsto
para reclamar la indemnizacion por responsabilidad patrimonial del Estado, ya que el articulo 63, fraccién IX, de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, amplié los supuestos de procedencia para incluir el relativo a sentencias dictadas
conforme a la LFRPE.
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De acuerdo con la LFRPE el derecho a reclamar una indemnizacion prescribe en un afo,
mismo que se computara a partir del dia siguiente a aquél en que se hubiera producido la lesién
patrimonial, o a partir del momento en que hubiesen cesado sus efectos lesivos, si fuesen de
caracter contintio. Cuando existan dafios de caracter fisico o psiquico a las personas, el plazo
de prescripcién serd de dos afios,*® pero desafortunadamente la legislacién es omisa en
aclarar a partir de cuando, por lo que acudiendo a lo determinado en la legislacién espafiola a
manera de aplicacion de criterio de derecho comparado, puede decirse que el plazo debe iniciar
desde que se hubieren realizado las acciones necesarias para lograr el cese del dafio, o bien
sea médicamente posible determinar el alcance de las secuelas.

No obstante la vision del legislador aterrizada en los supuestos antes citados, fue omiso
en determinar a partir de cuando comienza a computarse el plazo de prescripcion, para el caso
de que el particular hubiese intentado la nulidad o anulabilidad de actos administrativos, ya por
via administrativa o jurisdiccional, pues aun cuando aquellas hubieren procedido, eso no
presupone por si misma, el derecho a la indemnizacion (articulo 20 de la Ley), lo que significa
que el particular debiera recurrir al procedimiento de reclamacién respectivo, tal vez cuando su
accion ya hubiere prescrito; por tanto debe considerarse que si ejercita la accién de nulidad o
anulabilidad, esta debe también interrumpir el plazo para hacer valer la reclamacion por
responsabilidad patrimonial del Estado.

3.1.2 La carga de la prueba.
En la LFRPE se establece como objeto de la prueba, la actividad administrativa irregular
y el dafio que esta causo, siendo el particular quien debera acreditar ambas, o simplemente
acreditar que no se tiene el deber juridico de soportar el dafio (la antijuridicidad). También
establece algunas reglas sobre carga probatoria, de las cuales se desprende que el particular
debera acreditar:

() Que existi6 una actividad administrativa irregular, por supuesto atribuible al Estado.

(i) Que con dicho actuar se causé un dafio.

(i) EI nexo causal entre la actividad administrativa irregular y el dafio. Aqui debe
distinguirse para el caso de que la causa o causas productoras del dafio sean
identificables o no; pues en el primer caso, la relacién causa-efecto entre la lesion
patrimonial y la accion administrativa irregular imputable al Estado debera probarse
fehacientemente, de no ser plenamente identificables, debera acreditarse la
causalidad Unica o concurrencia de hechos y condiciones causales, asi como la
participacion de otros agentes, a través de la identificacion precisa de los hechos que
produjeron el resultado final, tocando al Juez examinar rigurosamente las condiciones
0 circunstancias originales del caso o bien las sobrevenidas que hayan podido atenuar
o agravar la lesién patrimonial reclamada. La prueba de la causalidad usualmente no
presenta dificultades, pues es un hecho notorio que se muestra en la relacion entre el
hecho del demandado y el dafio; sin embargo, en casos dificiles, cuando la causalidad
es disputada, la prueba se constituira sobre la base de presunciones judiciales, pues
tienen como antecedentes hechos que permiten inferirlas. No obstante lo anterior, a fin

146 . . . - . L . . .

Los plazos de prescripcion se interrumpiran al iniciarse el procedimiento de reclamacién ante la autoridad administrativa; con
el cual también interrumpira el plazo de prescripcién de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, para el caso de que el servidor publico sancionado por el Estado con motivo de una responsabilidad patrimonial, los
cuales se reanudaran cuando quede firme la resolucién o sentencia definitiva que al efecto se dicte.
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de evitar lo complicado que puede ser para el particular probar el hecho que
desencadend el vinculo causal, se ha vuelto necesario dotar al juez de flexibilidad para
valorar todos los hechos y circunstancias del caso, de ahi que como refiere Enrique
Barros Bourie, en el “[...] derecho comparado cobre decisiva importancia la prueba
basada en indicios probatorios, que permiten construir una presuncion prima facie de
la relacion causal entre la culpa y el dafio. Se trata de una presuncion iuris tantum,
cuya vigencia es provisional y que rige mientras el demandado no aporte una prueba
gue muestre que otra cosa distinta a la negligencia del demandado puede haber
incidido con una probabilidad razonable en la produccién del dafio. De mostrarse que
el indicio prima facie es rebatible, la prueba vuelve a recaer en el demandante.”™*

(iv) EI monto al cual asciende el dafio sufrido, aunque como ya dijimos al hablar del
tratamiento del dafio moral en el CCF, serd el Juez quien determinard el mismo,
tomando en cuenta diversos factores (también ya citados),*® por tanto el particular
dara los hechos y el Juez el derecho. De ahi que el reclamo de cierta cantidad en la
demanda, debe tomarse como la valoracion o estimacién personal y subjetiva del dafio
sufrido, que el demandante somete a la decisién del Juez.

El ente publico federal tiene la carga de probar a manera de causas excluyentes de
responsabilidad: (i) si existio intervencidon de terceros o del propio reclamante en la produccién
de los dafios y perjuicios; (ii) que los dafios no fueron producidos por la actividad administrativa
irregular del Estado; (iii) que los dafios derivan de hechos o circunstancias imprevisibles o
inevitables segun los conocimientos de la ciencia o técnica existentes en el momento que
sucedieron; (iv) la existencia de fuerza mayor u otras excluyentes de responsabilidad.

Hablando del procedimiento de reclamacion y la carga de la prueba en el mismo, Jean
Claude Tron Petit, considera debiera regularse por el CFPC, ya que la LFPA es insuficiente
para logar un procedimiento eficaz.**® Siendo aplicable la LFPA, seran admitidas toda clase de
pruebas (articulo 50 de la ley citada), con excepcion de la confesional de las autoridades, sin
considerar en ello la prohibicién de informes a las autoridades administrativas, respecto de
hechos que consten en sus expedientes o documentos que obren en los mismos, sin Mas
limitacion que las establecidas en la ley.

Toda vez que no hay un plazo previsto expresamente para el ofrecimiento de pruebas,
debera aplicarse la regla genérica establecida en el articulo 32 de la LFPA, por tanto las partes
contaran con un término de diez dias para ofrecer sus pruebas, las cuales deberan
desahogarse en un plazo no menos de tres ni mayor a quince dias, prorrogable hasta por otros
quince, con excepcidon de las supervenientes que podran ofrecerse en cualquier tiempo hasta
antes de que se dicte sentencia.’® Los tratadistas e incluso el articulo 14, fraccion I, para
acreditar el dafio moral, centran su atencion en los dictamenes periciales ofrecidos por el
reclamante (claro estd que los mismos deberan reunir todos aquellos elementos minimos

147
148

Barros Bourie, Enrique, op. cit., nota 76, p. 417

La apreciacion de los derechos lesionados, el grado de responsabilidad, la situacién econdémica del responsable y la de la
victima, y demas circunstancias del caso, como es el dafio causado, magnitud, trascendencia, tipo de afectacion, la forma de
vida que desarrolla el demandante, esto es, la situacion real de la victima, el entorno en que vive y su desarrollo, etcétera.

149 Tron Petit, Jean Claude, op. cit. 61, p. 229

130 pgrez Lépez, Miguel, “La responsabilidad patrimonial del estado bajo la lupa de la jurisprudencia del Poder Judicial de la
Federacion”, Revista del Instituto de la Judicatura Federal, México, num. 28, 2009, p. 78-79
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indispensables que ilustren al juzgador para que éste al realizar la valoracion respectiva aborde
una conclusion objetiva y justa) y en las presunciones, lo que de ninguna forma puede permitir
la arbitrariedad del Juzgador, al contrario éste, para llevar a cabo el razonamiento logico que
importa la presuncion como medio probatorio, deberd obtener por parte de la victima, todos los
antecedentes que le permitan deducir — y no suponer — la existencia efectiva del dafio en
cuestién,™! no pudiendo buscarla la verdad en antecedentes extra proceso.

Lo anterior se refuerza con lo que determina el articulo 222 del CFPC, pues precisa que
los medios de prueba aportados y admitidos, seran valorados en su conjunto por el juzgador,
atendiendo a las reglas de la logica y de la experiencia, lo cual es conocido como el sistema de
valoracion de arbitrio judicial, el cual por supuesto no debe tenerse por absoluto, sino
restringido por determinadas reglas basadas en los principios de la logica y la experiencia de
los cuales no debe apartarse.

Sobre esa base, para que sea procedente la accién de dafio moral,’®* es menester
atender lo dicho con anterioridad, al hablar del cuarto parrafo del articulo 1916 del CCF, es
decir, por un lado acreditar los puntos citados al referirnos al articulo 22 de la ley, y por otro,
allegar todos esos elementos al Juez para que en uso de sus facultades, pueda llegar a una
determinacién ajustada a derecho. Es importante destacar que aunque uno de los factores que
en el derecho civil toma en cuenta el Juez para determinar el monto de la indemnizacion, es la
capacidad economica del demandado, en el caso de la responsabilidad patrimonial del Estado,
el hecho de que éste tenga acreditada solvencia, ello no implica que los jueces puedan
condenarlo a satisfacer indemnizaciones excesivas, maxime si el factor de acreditada solvencia
no determina la magnitud de la indemnizacién, sino tan sélo indica que esta podra ser pagada
por el sujeto responsable, siendo factor determinante del dafio ocasionado, la valoracion de los
derechos lesionados y el grado de responsabilidad de los sujetos involucrados.**

Por otro lado, la ley da la posibilidad de que el Estado y el particular celebren convenios
de terminacion de la controversia que se haya suscitado con motivo del reclamo de éste, en el
cual las partes establezcan la cuantia de la indemnizacion y la forma de pago, mismos que
pueden celebrarse en cualquier momento desde que se hubiere presentado la reclamacion.

En realidad los mismos problemas que surgen en tratandose de la acreditacion de dafio
moral en el &mbito de derecho civil, se generan en el ambito del derecho administrativo, pues
la doctrina en general es coincidente en que el dafio moral debe ser acreditado en todos los
casos, mientras que por el contrario, la jurisprudencia ha sido contundente en afirmar que el
perjuicio no patrimonial no puede ser objeto de prueba, o en el mejor de los casos debe ser
presumido, pues se ha impuesto la tesis de la comprobacion objetiva del dafio moral y no la
subjetiva, lo cual implica que basta la demostracion de la relacion juridica que vincula al Estado
con la victima y la existencia de un hecho u omision licitos o ilicitos que lesionen uno o varios
de los bienes que tutela la figura. Sin embargo, como ya fue explicado en el numeral 1 de este
capitulo, los supuestos probatorios deben ser distintos en tratandose de los bienes que son de
caracter intangible e inasible como los sentimientos, la dignidad y la autoestima, en atencion a
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. Aedo Barrena, Cristian. Responsabilidad Extracontractual. Santiago, Chile: Librotecnia, 2006, p. 516.

Tesis 1.30.C. J/56, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Eppca, t. XXIX, marzo de 2009, p. 2608.
123 Tesis 1a. CLV/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX, septiembre de 2009, p. 440.
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gue la prueba directa de su afectacion es dificil o imposible de alegar, en contraposicién con los
gue no comparten en la misma medida las mencionadas cualidades de intangibilidad,
inasibilidad o interioridad, sino que surgen y dependen de la interaccion del sujeto con factores
externos y de su relacion con otras personas, como la fama o la reputacion, que son
susceptibles de prueba en mayor medida, por tanto sobre estos valores prevalece la carga de
comprobar la existencia y magnitud del valor aducido, su afectacion, y que el ilicito fue la causa
eficiente de la merma del valor, contrario a aquéllos en que no se exige la acreditacion directa
de los dafios, basta la demostracion del hecho ilicito.

Ahora bien, no solo basta acreditar el dafio moral, sino que es necesario acreditar que se
tiene derecho a recibir indemnizacion por el mismo, de ahi que en ocasiones la indemnizacion
pueda declararse improcedente por existir alguna de las causas excluyentes de
responsabilidad, falta de legitimacién activa o pasiva, y por tanto ausencia de relacion causal;
falta de la capacidad de la victima,; la existencia efectiva de un dafio con caracteristicas de dafio
moral; la adecuada fundamentacion de la ponderacion de pruebas indirectas.

En ese tenor, las partes para acreditar la procedencia o improcedencia del dafio moral
invocado, podran valerse de la prueba documental, pericial, testimonial, y la prueba
presuncional. En cuanto a la prueba documental, esta sera de gran ayuda, por ejemplo, para el
caso acreditar lesiones corporales, en el caso de los informes médicos o bien con medios
fotograficos, entre otras. Respecto a la prueba testimonial, su utilidad como medio probatorio
puede suscitarse en el caso de que se hubieren presenciado los hechos o abstenciones que
motivaron el dafio o de quien sigue sufriéndolo.

Tratdndose de los dictamenes periciales, por tratarse de estudios de profesionales en
determinada materia, son sustanciales para determinar si se sufri6 dafio moral, el grado de
afectacion sufrido e incluso el monto de la indemnizacién que le corresponda, sobre todo si este
se basa en el pretium doloris, por cuanto permitiran formarle al Juez una idea mas o menos
clara de cudl es el real estado psicoldgico de una victima. En todo caso, valga la advertencia de
gue los informes periciales, en general, son simplemente ilustrativos, y alcanzan el valor
probatorio conforme a las reglas de la sana critica.™*

Finalmente la prueba basada en presunciones, es sin lugar a dudas una herramienta
probatoria importante al momento de acreditar el dafio moral, siendo imperativo —como referi
anteriormente- que las partes proporcionen los antecedentes necesarios al Juzgador, que le
permitan a través de hechos conocidos y probados, arribar a otros desconocidos que se han de
presumir. El Juez, podra perfectamente utilizar este medio probatorio respetando el silogismo
basico que su utilizacién presupone, en donde la premisa mayor estara constituida por el hecho
ilicito o licito, la premisa menor por todos los antecedentes que permiten acreditar que
efectivamente se ha padecido un dafio moral, y la conclusién que sera en definitiva la existencia
del dafio moral. **°

154 Diez Duarte, Raul. De la prueba del contrato. Santiago, Editorial Juridica Conosur Ltda, 1997, p. 174.

155 Femenias Salas, Jorge, “Notas sobre la prueba del daifio moral en la responsabilidad civil,” Derecho y Humanidades, nam.
17, 2011, p. 43
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En cuanto al monto de la indemnizacion, en el articulo 14 de la LFRPE, se establecieron
las reglas conforme a las cuales deben calcularse los montos indemnizatorios que debe pagar
el Estado por la generaciéon de dafos, y su fraccion Il, advierte que la autoridad administrativa o
jurisdiccional debe hacer el céalculo correspondiente conforme a los criterios establecidos en el
CCF, debiendo tomar en consideracion los dictamenes periciales ofrecidos por el reclamante.
Explica también que el articulo 1916 del Cdadigo citado, dispone que las indemnizaciones a los
particulares por dafio moral deberan determinarse con base en la valoracion de los siguientes
criterios: los derechos lesionados, el grado de responsabilidad, la situacion econdémica del
responsable y de la victima, asi como las demas circunstancias del caso. Sefiala ademas, que
el monto indemnizatorio debe determinarse no en funcién de la capacidad econdémica del
responsable, sino en funcién de la naturaleza del dafio ocasionado, la valoraciéon de los
derechos lesionados y el grado de responsabilidad de los sujetos involucrados, cuyos criterios
individualizados son siempre competencia de la autoridad aplicadora, y si son debidamente
observados evitaran el otorgamiento de indemnizaciones excesivas.*®

No abundare mas al respecto, tomando en cuenta que esto ya se ha citado en diversos
numerales de esta investigacion.

3.2 La prevision y disponibilidad presupuestal.

Los entes publicos federales cubriran las indemnizaciones derivadas de responsabilidad
patrimonial, tomando en cuenta la disponibilidad de recursos para el ejercicio fiscal
correspondiente, por tanto, incluirdn en sus respectivos anteproyectos de presupuesto los
recursos para cubrir las erogaciones derivadas de responsabilidad patrimonial conforme al
orden cronoldgico en que se emitan las resoluciones de las autoridades administrativas y su
inscripcién en el registro de indemnizaciones; el pago correspondiente se hara sin afectar el
cumplimiento de los objetivos de los programas que se aprueben en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion. Las indemnizaciones fijadas por autoridades administrativas que excedan del
monto maximo presupuestado en un ejercicio fiscal determinado seran cubiertas en el siguiente
ejercicio.

La suma total de los recursos comprendidos en los respectivos presupuestos aprobados
de los entes publicos federales, no podra exceder del equivalente al 0.3 al millar del gasto
programable del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal
correspondiente. **’

El Ejecutivo Federal, a través de la SHCP, en los términos de la LPCGP,™® debera
autorizar el traspaso de los montos presupuestales aprobados a las diferentes dependencias o
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Tesis 1la. CLV/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX, septiembre de 2009, p. 440
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Las sentencias firmes deberan registrarse por el ente publico federal responsable, quienes deberan llevar un registro de
indemnizaciones debidas por responsabilidad patrimonial, que seran de consulta publica.

%8 Articulo 2° de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Plblico Federal.- El gasto publico federal comprende las
erogaciones por concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivo o de deuda
publica, y por concepto de responsabilidad patrimonial, que realizan: I. El Poder Legislativo, Il. EI Poder Judicial, Ill. La
Presidencia de la Republica, IV. Las secretarias de Estado y departamentos administrativos y la Procuraduria General de la
Republica, V. El Departamento del Distrito Federal, VI. Los organismos descentralizados, VII. Las empresas de participacion
estatal mayoritaria, VIII. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal, el Departamento del Distrito
Federal o alguna de las entidades mencionadas en las fracciones VI y VII.
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entidades de la Administracion Publica Federal para responsabilidad patrimonial, cuando por la
naturaleza de la actividad administrativa de las mismas, sea pertinente y se justifique ante las
autoridades competentes. En el caso de las entidades no sujetas 0 sujetas parcialmente a
control presupuestal, los traspasos correspondientes deberan ser aprobados por los 6érganos de
gobierno respectivos.

Ahora bien, cuando se presento el anteproyecto de la ley reglamentaria (articulo quinto),
se programé que fuera la SHCP quien cada afo propusiera a la Camara de Diputados el monto
de la partida presupuestal suficiente para hacer frente a las obligaciones derivadas de los dafios
causados por el Estado a los particulares. Claro esta que debe tenerse presente que cada afio
se generaran ajustes presupuestales, de ahi que la autoridad hacendaria debera analizar el
comportamiento de las indemnizaciones generadas en el afio en que se proyecta, para ser
cumplidas en el afio o afios venideros. Al efecto, las Comisiones Unidas de la Camara de
Diputados conscientes de la problematica financiera y presupuestal que traerian las
indemnizaciones de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, consideraron necesario
armonizar el respeto al principio de la responsabilidad patrimonial con el de capacidad
presupuestal, lo cual expresaron en los siguientes términos: “Corresponderd al 6rgano
legislativo establecer, bajo el principio de equidad, los montos, bases, limites y procedimientos
para la indemnizacion. Esto significara que el legislador, tanto el federal como el de las
entidades federativas, debera armonizar el principio de responsabilidad directa con la capacidad
presupuestal, respetando omnimodamente el principio de equidad”.**®

Desafortunadamente no existe literatura alguna, o indicio claro del registro de
reclamaciones que cada ente publico federal lleva, ni la forma en que en su caso lo hace; sin
embargo, un ejemplo de los esfuerzos que se han hecho para dar cumplimiento con ese
registro, lo encontramos en el sistema de responsabilidad del Distrito Federal, pues el
Reglamento de la Ley de Responsabilidad Patrimonial, publicado en la Gaceta Oficial del
Gobierno del Distrito Federal, el 11 de septiembre de 2009, contiene un capitulo sobre el
registro de las resoluciones y pagos de indemnizacién, en el cual se detalla la forma en que
serdn registradas las resoluciones de indemnizacion de responsabilidad patrimonial, asi como
la forma de prelacibn en que deberan pagarse. Incluso es de facil acceso el registro de
condenas generadas por responsabilidad patrimonial de las dependencias, Organos
desconcentrados, delegaciones y entidades de la administracién publica del Distrito Federal, del
que se advierten 11 indemnizaciones, entre los afios 2011 y 2013, destacdndose como
autoridad responsable en su mayoria, la Secretaria de Obras y Servicios del Distrito Federal.*®°

En mérito de lo anterior, es oportuno hablar del seguro de responsabilidad, de forma muy
somera para no distraer la atencion del punto central de esta investigacion. De acuerdo con el
articulo 19 de la LFRPE, los entes publicos podran contratar un seguro por responsabilidad
patrimonial, de tal suerte que en caso de producirse un dafio, la suma asegurada se destinara a
cubrir el monto de la indemnizacion, siempre que sea suficiente para cubrirla, pero de ser

19 castro Estrada, Alvaro, Nueva Garantia Constitucional. La Responsabilidad Patrimonial del Estado, op. cit. nota 3, p. 235

160 http://cgservicios.df.gob.mx/contraloria/pdf/indemnizaciones.pdf, consultada el 15 de julio de 2013.
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insuficiente, el ente publico continuara obligado a resarcir la diferencia respectiva, sin que el
pago del deducible implique la disminucién de la Indemnizacién. ***

Para los juristas Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute Gonzélez, la responsabilidad
patrimonial del Estado, “/...] funciona financieramente como una especie de seguro colectivo, ya
gue en el supuesto de que ocurra el riesgo protegido, el dafio provocado por la actuacion
irregular del Estado, entonces procede que éste sufrague las erogaciones que se producen por
el pago de la responsabilidad.”™®? Sin embargo, si bien protege de alguna forma posibles dafios
futuros, no creo que deba tomarse como una especie de seguro colectivo, pues no reviste de
ningn modo las caracteristicas de un contrato mercantil.

Debe tomarse en cuenta que si el legislador, a fin de no afectar las arcas publicas, limito
la disponibilidad presupuestal en cada ejercicio, ¢qué sentido tenia volver a poner un segundo
candado con el monto limite para el caso de dafio moral?, esa es una interrogante que ya nos
hicimos y aunque no podamos responderla con claridad, existe y es violatoria del derecho del
particular a ser reparado de forma integral en su patrimonio. De ello hablaremos en el siguiente
inciso.

3.3. Derechos violados con el contenido del articulo 14, fraccion Il, de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Como se refirié6 con anterioridad, la fraccion Il del mencionado precepto legal, establece
dos reglas respecto al dafio moral: 1) la autoridad administrativa o jurisdiccional debe hacer el
calculo de la indemnizacion correspondiente de acuerdo con los criterios establecidos en el
CCF, debiendo tomar en consideracion los dictamenes periciales ofrecidos por el reclamante, y
2) la indemnizacién que debe pagar el Estado no debe exceder del equivalente a veinte mil
veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, por cada reclamante
afectado. De esas reglas, merece especial atencion la segunda, que establece que los montos
indemnizatorios no pueden rebasar el limite pecuniario sefialado, con la cual se genera la
violacion a diversos derechos constitucionalmente protegidos, ademas de contravenir otras
disposiciones de la ley reglamentaria del articulo 113, segundo parrafo, de la constitucion.

%1 Una de las opciones garantes para conseguir el respeto al derecho de integridad patrimonial, sin afectar el erario publico, lo
tenemos con el seguro de responsabilidad que la administracion publica debe tener para responder de los dafios que cause con
su actividad irregular, pues puede ser un gran atenuador de la afectacion econémica que pueda sufrir el Estado con la afrenta
de su responsabilidad. Lo anterior, siempre que bajo un andlisis a base de la experiencia, puedan determinarse por parte de la
Administracion Publica, aquellas actividades o areas que puedan ser potencial de causacion de dafios a los particulares, o bien,
pudiera generalizarse la cobertura a cualquier reclamacion realizada a la luz de la LFRPE, pero seguramente el monto de la
prima a cubrir seria alto. Sin embargo, los contratos de seguros de responsabilidad extracontractual no cuentan con una
regulacion especifica que atienda a las particularidades del régimen de responsabilidad extracontractual del Estado, lo que ha
generado tantos problemas y dudas que aln no puede argiiirse la victoria de su compatibilidad con el sistema. Lo que es un
hecho es que frente al particular siempre respondera el Estado, y en caso de existir seguro sera él quien realice las gestiones
necesarias para su reclamacion, de tal suerte que solo se genera una relacién entre la administracion y la aseguradora, pero de
ninguna forma entre el particular lesionado y esta Ultima. Con independencia de que el articulo 77 de la Ley Sobre Contrato de
Seguro, descarta asumir responsabilidad alguna derivada de actos dolosos. Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute Gonzalez,
a proposito de la responsabilidad en que pudieran incurrir los servidores publicos, advierten que en otros paises los sindicatos
de trabajadores contratan seguros colectivos e individuales que protegen de la responsabilidad que pueda ejercer el Estado en
via de regreso, de tal suerte que son aquellos los que respondan por su trabajadores. P. 698

162 vvalls Hernandez, Sergio y Matute Gonzélez, Carlos, Op. cit., nota 73, p. 688
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El legislador ordinario fijo el limite precitado, basado en la facultad que le fue concedida
expresamente en la parte final del segundo parrafo del articulo 113 constitucional, que
determina: “Los particulares tendran derecho a una indemnizacion conforme a las bases, limites
y procedimientos que establezcan las leyes.” Sin embargo, el establecimiento de dicho limite no
debio ser arbitrario, sino que debio responder a la consecucion de un fin justificado.

El limite fijado por el legislador tuvo como fin evitar que los particulares interpusieran
reclamos injustificados y obtuvieran indemnizaciones excesivas del Estado, que repercutieran
negativamente en las finanzas publicas; ademas consideré que si de acuerdo con el articulo
1916 del CCF, uno de los factores a considerar por el Juez para determinar el monto de la
indemnizacién, habria de ser la capacidad econdémica del demandado (el Estado), y este
siempre seria considerado solvente, el particular podria aprovechar para reclamar
injustificadamente el pago de indemnizaciones a cargo del Estado.

Por otro lado, tal como se refirid en el primer apartado del capitulo segundo, el legislador
en la exposicién de motivos de la ley en comento, sefialé que las finalidades del régimen de
responsabilidad patrimonial del Estado se pueden subdividir en tres: 1) cumplir con un
imperativo de justicia y fortalecer el Estado de Derecho mexicano, 2) elevar la calidad de los
servicios publicos y 3) profundizar o restablecer la confianza de los gobernados frente al
Estado, asi como en la respetabilidad del derecho como el mejor instrumento de solucion de los
problemas de la convivencia social. No obstante la pertinencia de esta cita, no deben
confundirse los fines generales buscados con la regulacion de todo el sistema de
responsabilidad estatal mexicano, con los particulares del articulo 14, fraccién Il, que si bien
derivan de los anteriores, deben tener un tratamiento y estudio especial dada su importancia en
esta investigacion.

Por tanto, es pertinente analizar si con el limite establecido en el articulo 14, fraccion II,
se logra el éxito del fin planteado, o bien, verificar si trata de una medida idénea para lograr
aguél, no sin antes subrayar nuevamente, que el limite a los montos a los que puede ser
condenado el Estado para compensar a los particulares es un contenido constitucionalmente
permitido de manera expresa en el segundo parrafo del articulo 113 de la Constitucion Federal,
como se citdé anteriormente, delegado al legislador ordinario, pero como se adujo también, con
una finalidad ulterior y sin que se alteren los limites determinados en la propia constitucion.

Claro estda que la medida impuesta no es idénea ni necesaria para lograr que se
erradiqguen los reclamos injustificados de los particulares, ni impide que se emitan
indemnizaciones excesivas,'® pues Unicamente provoca que se delimite el monto de la
indemnizacién que los particulares pueden obtener, lo que de ninguna forma asegura que los
reclamos de aquellos sean o no justificados, ni mucho menos asegura que las indemnizaciones
fijadas por los jueces no sean excesivas.

En ese tenor, si llegaran a existir reclamos injustificados de los particulares no es porque
no exista un limite en las indemnizaciones a que pueden tener derecho, sino porque existe una
estructura de procedencia que permite esta situacion; si llegaran a existir indemnizaciones

163 5e entiende por indemnizaciones excesivas aquellas cuya individualizacion no respondan al principio de solidaridad social y

no se encuentren juridicamente soportadas.
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excesivas, no es por falta de un limite maximo, sino porque no existe un esquema de criterios
individualizadores que vinculen a la autoridad a decretar una indemnizacion proporcional y
justa. Por otro lado, el hecho de que el Estado tenga acreditada solvencia, en nada justifica el
limite planteado, pues no impide los excesos en que pudiera incurrir el particular, ni tampoco
implica que los jueces estén facultados para condenar a indemnizaciones excesivas, pues este
criterio de solvencia econdmica, no es el que determina la cantidad de la indemnizacion, sino
tan sélo indica que la indemnizacién se podra pagar por el Estado,'®* pues la indemnizacién
debe corresponder a la reparacion integral del dafio, y se debe determinar no en funcion de la
capacidad econdémica del sujeto actor, sino en funcion de la naturaleza del dafio ocasionado.

Pero tampoco se logran los fines generales del sistema de responsabilidad patrimonial
del Estado, pues con la medida impuesta no se cumple con un imperativo de justicia,
simplemente se cumple con un imperativo que no es justo; tampoco se fortalece el Estado de
Derecho mexicano, por el contrario, lo desprestigia y fractura, pues se permite ir mas alla de los
propésitos que tuvo una norma constitucional; tampoco permite elevar la calidad de los
servicios publicos, ya que el limite fijado podria hacer creer al Estado y sus funcionarios que
aguéllos servicios pueden prestarse con calidad mediana, a final de cuentas los riesgos estan
topados; por obvias razones, tampoco es posible que se restablezca la confianza de los
gobernados frente al Estado, pues es un instrumento con limites y condicionado a los propios
intereses del Estado.

Es claro entonces, que los dafios causados por el Estado en tratdndose de dafio moral,
al responder siempre por una misma cantidad, produce dos consecuencias contrarias a los
fines de la LFRPE: (i) Los particulares, ante el caso de un dafio moral muy grave, deberan
soportar el costo restante al limite establecido en la fraccion Il, del articulo 14, lo cual implica
gue existiran parte de dafos que no seran reparados por el sujeto responsable (el Estado); (i)
Al quedar exento el restante del dafio de una compensacion proporcional a su gravedad y
afectacion, es decir, al no interiorizar el Estado los costos de sus acciones, no se tiene el
incentivo de mejorar la calidad de sus servicios publicos.

Asi pues, el fin buscado por el legislador se cumple con otras medidas establecidas en la
propia ley, consistentes en:

() La delimitacién de requisitos de forma y fondo de los reclamos de los particulares
(requisitos de procedencia) a los cuales ya me referi en el capitulo que precede al
presente, tal es el caso de los requisitos que debe revestir el dafio causado, las
excluyentes de responsabilidad, los requisitos necesarios para la existencia de una
relacion causal, etcétera;

(i) Los criterios individualizados que constrifien al Juez a determinar indemnizaciones que
sean justas y proporcionales, tal cual lo determina el articulo 1916 del CCF;®°

(iif) Controles establecidos por la autoridad que determinen la veracidad de los hechos y
elementos en que se basan los reclamos. Por tanto, si el limite establecido en la fraccion
II, del articulo 14 de la norma citada, es instrumentalmente inadecuado para lograr el fin
propuesto por el legislador debe concluirse su inconstitucionalidad.

164 SCJIN, Amparo en Revision 75/2009, p. 57
185 En ese sentido, si llegaran a existir reclamos injustificados de los particulares, sera por un problema de aplicacion de las
normas ya existentes y no por una falta de regulacion.
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Es importante resaltar que la inconstitucionalidad no puede derivar de la restriccion
hecha al derecho de integridad patrimonial, pues ningun derecho es absoluto, sino que deriva
de varios supuestos: (i) la ausencia expresa del limite en la constitucion; (ii) no es una medida
idénea para la consecucion del fin propuesto; y (iii) es desproporcionada y arbitraria, puesto que
no hay concordancia entre el fin buscado por la ley, y los efectos perjudiciales que produce en
el derecho de los particulares, en el entendido de que la persecucidon de un objetivo
constitucional no puede hacerse a costa de una afectacion innecesaria o desmedida a otros
bienes y derechos constitucionalmente protegidos.*®

Por otro lado, es de acotar que otra medida restrictiva del posible abuso que pueda
existir en las acciones o reclamaciones interpuestas contra el Estado, es la contenida en el
articulo 10 de la LFRPE, que establece que los entes publicos tendran la obligacién de
denunciar ante el Ministerio Publico a toda persona que directa o indirectamente participe,
coadyuve, asista o simule la produccién de dafios con el propésito de acreditar indebidamente
la responsabilidad patrimonial del Estado o de obtener alguna de las indemnizaciones
contempladas en ese cuerpo normativo.

No menos importantes son las medidas fijadas por el legislador ordinario en cuanto a las
posibilidades presupuestales del Estado para el pago de indemnizaciones, mismas que
constituyen un limite para evitar que aquellas sean excesivas. Estas medidas son las que
derivan de los articulos 6, 7 y 8 de la LFRPE, que en términos generales determinan que el
pago de las indemnizaciones son susceptibles de planeacidon presupuestaria, basada en dos
principios: (i) el pago se sujeta a las posibilidades presupuestarias del afio fiscal
correspondiente, por lo que las indemnizaciones que no se hayan podido pagar en un afo,
deberan pagarse en el siguiente; y (ii) no se debe afectar el cumplimiento de los objetivos de los
programas aprobados en el correspondiente Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Medidas que nuevamente hacen ver que el limite maximo de las indemnizaciones a que
puede ser condenado el Estado, establecido en la fraccion Il, del articulo 14 de la LFRPE, no es
necesario para la consecucion del fin establecido por el constituyente y el legislador ordinario,
pues no ayuda a evitar que los particulares no presenten reclamaciones injustificadas ni a que
los jueces no establezcan indemnizaciones excesivas, y por obvias razones tampoco impediran
abusos derivados de la capacidad econémica del Estado.

En virtud de lo antes expuesto, puede determinarse la diversidad de derechos que se
violan con el contenido del articulo 14, fraccién Il, de la LFRPE, que topa el derecho del
particular a recibir una indemnizacion mayor al equivalente a veinte mil veces el salario minimo
general diario vigente en el Distrito Federal, por cada reclamante afectado, en tratdndose de un
dafio moral. Es de gran importancia abordar el tema, pero para ser clara separaré los derechos
violados correspondientes, no sin antes aclarar que pude perder de vista muchos mas.

166 Tasis 1a./J. 2/2012 (9a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, t. 1, febrero de 2012, p. 533.
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3.3.1 Derecho a una reparacion integral.

Tanto la doctrina extranjera como la mexicana, han reconocido teleolégicamente que la
reparacién de un dafo sufrido por el particular derivado de la actividad administrativa irregular
del Estado, deberia ser integral y equivalente al dafio sufrido, a fin de establecer la igualdad que
supone soportar equitativamente las cargas publicas y con la intencién de restituir el patrimonio
afectado, sin que esto sea motivo de lucro o enriquecimiento injusto. También doctrinariamente,
la funcién reparatoria 0 compensatoria de la ley (a la que nos referimos en el capitulo anterior)
exige que la reparacion del dafio sea equivalente al perjuicio causado a la victima, por ello los
perjuicios que el demandado debe indemnizar son los dafios que ha sufrido la victima.

El principio o derecho de reparacion integral del dafio, tiene por objeto poner a la victima
en la misma situacion en que se encontraba si no hubiere sido victima del dafio causado por el
hecho del Estado, pero se ve ampliamente vulnerado en el ambito del dafio no patrimonial, a
diferencia del patrimonial, por la imposibilidad de restituir los bienes morales. Asi pues, de este
derecho se desprenden dos premisas, la primera, el deber de reparar el total de los dafios; la
segunda, que se deriva de la anterior, la reparacién no depende del grado de culpa de quien
causo el dafio. Ademas el derecho de reparacién integral del dafio se relaciona con la idea de
justicia correctiva, pues esta orientada al interés de la victima de ser restituida al estado anterior
al dafo. Asi lo explica Avelino Blasco Esteve: “La reparacion integral supone el resarcimiento
de todos los dafios efectivamente producidos, dafios que habran de ser alegados y probados
por el reclamante. Aqui la casuistica es variadisima y no se pueden establecer criterios
generales, ya que dependera de cada caso concreto y, en definitiva, de la libertad de juicio

ponderada que tienen los tribunales al respecto”.*®’

Lo antes expuesto nos lleva advertir que con la limitacion establecida por el legislador en
el articulo 14, fraccion Il, de la LFRPE, se viola claramente el derecho de reparacion integral,
pues aun en el caso de que el particular demuestre que su derecho fue violado en proporcion
mayor a veinte mil veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, debera
conformarse y limitarse a recibir una indemnizacion menor, aunque con ello no se le ponga en
la misma situacion en que se encontraba si no hubiere sido victima del dafio causado por el
hecho del Estado, no reciba una reparacion total, ni mucho menos se satisfaga completamente
la idea de una justicia correctiva e indemnizacion compensatoria.

Los juristas espafioles Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramoén Fernandez del
Castillo, han llamado al derecho del particular de recibir una reparacién integral de su
patrimonio, principio de la plena indemnidad de dafios,*®® y argumentan que la indemnizacién
debe dejar “indemne” a la victima del dafo injusto, procurando una reparacion integral del
detrimento que dicho dafio ha supuesto para su patrimonio, restituyendo éste en su pleno valor
anterior al suceso dafnoso, por tanto una indemnizacion debe cubrir “todos los dafios y
perjuicios” sufridos, “en cualquiera de sus bienes o derechos,” y siguen diciendo: “[...] el
fundamento del sistema, por consiguiente, esta en la proteccion y garantia del patrimonio de la
victima; es lo que la clausula general pretende, ante todo, preservar frente a todo dafio no
buscado, no querido, ni merecido por la persona lesionada que, sin embargo, resulte de la

'%7 Blasco Esteve, Avelino, op. cit., nota 83, p. 62
188 Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Del Castillo, Tomas Ramon, op. cit. nota 29, p. 427
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accion administrativa. La responsabilidad de la Administracion tiende a cubrir...toda lesion que
los particulares sufran [...J"**°

Sin embargo, el limite establecido por el legislador mexicano, ademas de ser violatorio de
la garantia de integridad patrimonial y del principio citado, escapo extrafilamente del proposito
que busco la iniciativa de decreto de reforma del articulo 113 constitucional, presentada por el
Partido Revolucionario Institucional, consistente en que aquel que sufriera un dafio en sus
bienes o derechos, fuera indemnizado de manera proporcional y equitativa, ello a fin de acotar
el alcance de la indemnizacion y en aras de respetar el equilibrio en el pago de
indemnizaciones a los particulares. No obstante que en el propio articulo constitucional no se
hablé del respeto a la equidad, la misma va implicito en la necesidad de que el Juzgador
atienda a las circunstancias particulares del caso en concreto.

Se insiste, el limite establecido en el articulo 14, fraccién Il, es sin lugar a dudas un
guebrantamiento de la indemnizacién integral, y no puede considerarse justificado bajo el
argumento de la supremacia de salvaguardar las arcas publicas, pues no es que con la
imperancia de aquel derecho se viere afectado este ultimo, maxime si existen diversas formas
de establecer limites al derecho que nos ocupa, sobre todo si la indemnizacion debe devenir de
una individualizacion hecha por el Juez.

Se suma a lo anterior, que el precepto constitucional debiera ser la base para establecer
limites, no asi la norma reglamentaria, pues esta debiera adecuar o restringir su contenido a la
ley suprema, y en el caso en concreto, la norma constitucional no establecié limite alguno para
el caso de dafios morales, por lo que su extension debe ser tutelada justo en la forma en que es
previsto en la norma constitucional. No es ébice para lo anterior, que de acuerdo con el articulo
12 de la LFRPE, en clara correspondencia con el derecho que nos ocupa, las indemnizaciones
corresponderan a la reparacion integral del dafio y, en su caso, por el dafio personal y moral, de
ahi que ademas, la fraccion I, del articulo 14 de la Ley multicitada, se contrapone por completo
con lo ordenado en el primero de los dispositivos citados.

3.3.2. Derecho a la individualizacion de la indemnizaciéon en los términos del cuarto
parrafo del articulo 1916 del CCF.

La individualizacion de una indemnizacion derivada de dafio moral causado por el
Estado, debe atender a los presupuestos contenidos en el cuarto parrafo del articulo 1916, del
CCF, por remision expresa del segundo parrafo de la fraccién I, del articulo 14 multicitado, lo
qgue implica que el Juez al determinar el monto de la indemnizacién debiera atender a las
circunstancias particulares del caso. Sin embargo, ello se contrapone con el limite determinado
por el legislador del ordenamiento que se comenta, pues aun cuando las condiciones
particulares del caso lleven al monto de una indemnizacién mayor al equivalente a veinte mil
veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, esta no podra cubrirse en
justo derecho por ese limite fijado arbitrariamente por el legislador.

189 |dem, p. 376
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3.3.3. Derecho de igualdad.

La doctrina en general ha coincidido en que para que sea respetado “el principio de
igualdad ante las cargas publicas” alterado por virtud de la lesiéon antijuridica, la reparacion
debe ser total e integral, pero ya quedo claro que en el caso en concreto, no es integral, lo que
acarrea una violacion al derecho precitado. Con independencia de ello, el derecho de igualdad
entre las partes en un proceso, a que se refiere el articulo 4 del CFPC, ve claramente
vulnerado, pues existe a favor del Estado un trato preferencial al conceder a su favor la limitante
del monto de la indemnizacion, menoscabando los presupuestos de su individualizacion;
entonces el deber del Estado de garantizar un trato idéntico para todas las personas ubicadas
en las mismas circunstancias se viola, pues de haber sido ocasionado el dafio por persona
distinta al Estado, muy probablemente el Juez condenaria en justa medida, valorando cada uno
de los criterios establecidos en el citado precepto del CCF.

3.3.4. Derecho de seguridad juridica y acceso a la administracion de justicia.

El propio articulo 14, fraccion I, refiere que la indemnizacion sera determinada por la
autoridad administrativa o jurisdiccional, en su caso, de acuerdo con los criterios establecidos
en el CCF, debiendo tomar en consideracion ademas los dictimenes periciales ofrecidos por el
reclamante; lo cual implica necesariamente que durante el procedimiento administrativo o
jurisdiccional se hubieren aportado los medios de prueba necesarios para crear en el animo del
Juzgador, plena conviccion de la indemnizacion mas justa. Sin embargo, si de las pruebas
aportadas al juicio se pudiere acreditar que el dafio causado puede ser compensado con una
indemnizacion superior al equivalente a veinte mil veces el salario minimo general diario vigente
en el Distrito Federal, la misma no podra ser cubierta en los términos acreditados, por
consecuencia del limite establecido en el articulo 14, fraccién Il; lo que a todas luces es
violatorio de la garantia de legalidad y seguridad juridica contenida en el articulo 14
constitucional, pues nadie puede ser privado de sus bienes o derechos sino mediante
procedimiento en el que se sigan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a
las leyes expedidas con anterioridad al hecho, siendo que imponer una condena que no
corresponde al dafio ocasionado y a las pruebas aportadas al juicio, ocasiona violacion a los
derechos procesales del demandante, que en su caso se contienen en la LFPA, el CFPC de
aplicacién supletoria, y la LFPCA.

Lo anterior esta ampliamente relacionado con la garantia de acceso a la justicia
contenida en el articulo 17 constitucional, pues al tenor de la misma el Juez que conozca de la
reclamacion respectiva, debe emitir pronunciamiento respecto de todos y cada uno de los
puntos debatidos, en ello se incluye la totalidad de las pruebas aportadas, las cuales deben ser
concordantes con la resolucién que se emita; ademas la resolucion de mérito debe emitirse bajo
las reglas de una justicia imparcial, apegada a derecho y sin favoritismo respecto de alguna de
las partes, lo que por supuesto no puede lograrse con el limite contenido en el articulo 14,
fraccion Il multicitado.

Entonces, la imposicién previa de un limite a la indemnizacion, es violatoria de los
principios constitucionales precitados, pues nunca sera suficiente ningin medio probatorio, con
el cual se acredite que se tiene derecho a una indemnizacion mayor. Lo que se traduce en una
compensacion que de ninguna forma es justa y equitativa, y por tanto sustraida del control
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juridico y de las reglas comunes de valoracion del dafio moral y del poder soberano de los
jueces. Incluso puede aseverarse que de alguna forma se estd dando previamente un quantum
de indemnizacién, pues se fija una indemnizacion analoga para casos que pueden llegar a ser
muy diferentes, es decir, no es viable ni justo establecer valoraciones estandarizadas.

Debe advertirse ademas que la disposicion contenida en el articulo 14, fraccion I, de la
LFRPE, es contraria a la naturaleza creadora de normas individuales derivadas de las
sentencias condenatorias de dafio moral. Se explica lo anterior, pues como lo han interpretado
nuestros tribunales, la sentencia es la resolucion judicial que determina formas de conducta
concretas, “[...] su fuerza es creadora en materia de derechos patrimoniales, en aplicacion de
las normas al caso concreto, en razon de que el juzgador manifiesta una voluntad de acuerdo
con el orden juridico, creando, transmitiendo, modificando o0 extinguiendo derechos,
obligaciones o situaciones juridicas determinadas...En este sentido, las sentencias tienen la
virtud de actualizar las situaciones abstractas contenidas en las normas generales y, al propio
tiempo, crear normas individualizadas, con efectos especiales para el caso concreto [...J>"° lo
cual nos hace concluir que en el caso de la determinacion de la indemnizacién del dafio moral
imputable al Estado, el legislador pudo tomar en cuenta, sin fijar un limite, que correspondia al
Juez determinar los alcances de aquella indemnizacion justa y equitativa, en la que se
analizaran las circunstancias del caso en concreto, pues en los términos de la disposicion en
cita, existe una clara desnaturalizacion e incluso alcance de las sentencias.

Como corolario de lo anterior, existen otros principios y/o valores que se contraponen con
el limite que se estudia:

3.3.5. Doble limite, en cuanto a monto y presupuesto.

Una vez que la autoridad administrativa o jurisdiccional haya individualizado las
indemnizaciones a que tiene derecho el particular, el pago del monto correspondiente, ademas,
debe realizarse tomando en consideracion las posibilidades presupuestales del Estado. Lo
anterior se estructura en las dos reglas a que se hizo referencia previamente en este apartado,
en los términos de los articulos 6, 7 y 8 de la LFRPE.

Se entiende que este limite fue fijado por el legislador ordinario como una facultad
concedida por el articulo 113, segundo parrafo constitucional; de ahi que si ademas para el
caso del dafio moral, se fij6 un segundo limite (en monto), se vulnera a todas luces el derecho
de los particulares, y se fragmenta una vez mas el fin para el cual se cred la norma
constitucional de referencia.

3.3.6. Se trasgrede la naturaleza preventiva de la institucion de responsabilidad
patrimonial del Estado.

Cuando hablamos de los objetivos de la LFRPE, nos referimos a la naturaleza preventiva
de la misma, explicando que esa caracteristica deriva de establecer reglas que definen los
dafios indemnizables; desde esta perspectiva puede entenderse que una indemnizacién
equivalente al dafio causado, permite que la institucion de responsabilidad cumpla
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correctamente con esa funcidén preventiva, pues la amenaza que se impone al posible sujeto
activo de correr con la indemnizacion, es un excelente incentivo para adoptar niveles 6ptimos
de prevencioén; pues bien, esa funcion no se cumple cabalmente imponiendo limites al monto de
las indemnizaciones, es mas, pudiera provocar que el Estado y sus funcionarios caigan en un
estado de confort ante flexibilidad que se deriva de aquella limitante determinada para el dafio
moral, a cambio de no tener que cambiar las pautas de conducta, el modo de actuar, la manera
de gestionar o de organizar el servicio productor de los dafios.”"*

3.3.7. Posible violacion a tratados internacionales.

La aplicacidon de la fraccion Il, del articulo 14 de la LFRPE, pudiera ser contraria a las
obligaciones internacionales que el Estado mexicano ha adquirido, en razon de que establecer
un limite a la reparacion del dafio moral podria generar que se cumpliera parcialmente con lo
ordenado por algun érgano internacional de proteccién de derechos humanos. Esto es asi,
porque de conformidad con el segundo parrafo del articulo 2 de la LFRPE, las sentencias de la
Corte Interamericana y recomendaciones de la Comisién Interamericana, en lo referente al
cumplimiento de indemnizaciones que se ordenen por estos Organos, se rigen por lo
establecido en el Capitulo Il de la referida Ley, en donde se encuentra el articulo 14 impugnado,
mientras que el articulo 63.1 de la CADH establece lo siguiente: “Cuando decida que hubo
violacion de un derecho o libertad protegidos en esta Convencion, la Corte dispondra que se
garantice al lesionado en el goce de su derecho o libertad conculcados. Dispondra asimismo, si
ello fuera procedente, que se reparen las consecuencias de la medida o situacién que ha
configurado la vulneracién de esos derechos y el pago de una justa indemnizacién a la parte
lesionada.”

Entonces, ni en el articulo antes transcrito, ni en resoluciones'’? y jurisprudencia de la
Comisién y Corte Interamericana se ha establecido un limite a la “reparaciéon inmaterial” como
actualmente es llamada en el &mbito del sistema interamericano de derechos humanos. Incluso,
la Corte Interamericana ha desarrollado en su jurisprudencia los criterios relativos a la
naturaleza y alcances de la obligacion de reparar, y dentro de éstos el concepto de dafio
inmaterial y los supuestos en que corresponde indemnizarlo, pero en ningan caso ha fijado un
limite minimo ni maximo para su otorgamiento, pues lo relevante cuando se ha causado un
dafio o el incumplimiento de una obligacion internacional del Estado con motivo de la violacién a
los derechos humanos es volver las cosas al estado en que se encontraban, el restablecimiento
de la situacion anterior y de no ser esto posible, determinar una serie de medidas para, ademas
de garantizar los derechos conculcados, reparar las consecuencias que las infracciones
produjeron, asi como establecer el pago de una indemnizaciébn como compensacién por los
dafos ocasionados. Esto es, ante la existencia del dafio nace el deber de repararlo
adecuadamente sin pensar en limites, sino en el dafio causado y la falta de diligencia del
Estado para evitar la generacién de ese dafio.
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En ese sentido, el tope maximo para la reparacion “inmaterial” (0 dafio moral) que se
estudia, es contrario a la obligacion que el Estado mexicano ha adquirido al ser parte de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos y de manera especifica por el contenido del
articulo 63.1 de ésta, en consecuencia, resulta contraria al articulo 133 de la Constitucion
Federal.

4. La jurisprudencia de la SCJN y los efectos en México de las resoluciones de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.

4.1La jurisprudencia de la SCJIN.

A partir de la reforma del 14 de junio de 2002 al Titulo Cuarto de la CPEUM, se
generaron en la SCJIN y Tribunales Colegiados de Circuito, diversos criterios jurisprudenciales
gue atendian a diversos aspectos constitucionales referentes a la institucion de responsabilidad
patrimonial del Estado. Miguel Pérez Lopez agrupa los criterios jurisprudenciales conforme a los
siguientes temas: a) los extremos normativos contenidos en el segundo parrafo del articulo 113
constitucional; b) la regulacion de la responsabilidad patrimonial del Estado en el Distrito
Federal (antes de la Ley de Responsabilidad Patrimonial del Distrito Federal); y c) la
problematica generada por el régimen adjetivo de la LFRPE, anterior a la reforma a dicho
ordenamiento publicada el 12 de junio de 2009.*"

Ya en el cuerpo de esta investigacion se ha hecho referencia a cada uno de los
supuestos precitados, pero claro esta, que lo mas importante es referirnos a las tesis de
jurisprudencia que se refieren al limite establecido en el articulo 14, fraccién Il, de la LFRPE, las
cuales si bien pueden no citarse en su totalidad, se aluden las de mayor trascendencia y las
gue marcaron la pauta para llegar a esta investigacién, y la conclusion de que aquel limite es
contrario a derecho e incluso inconstitucional.

En tesis aislada de septiembre de 2009, la Primera Sala de la SCJIN,** arribo a la
conclusion de que en el articulo 14 de la LFRPE, fraccion Il, existe una restriccion injustificada a
los derechos constitucionales, y el referido tope es inconstitucional. También refiri6 que la
existencia de limites a las indemnizaciones a los perjudicados por dafios morales causados por
el Estado es un objetivo sin duda cubierto por el articulo 113 constitucional, que precisa que los
particulares tienen derecho a las mismas conforme a las bases, limites y procedimientos que
establezcan las leyes, pero tanto las autoridades estatales como el legislador, tienen la
obligacion genérica de no restringir arbitraria y desproporcionadamente su ambito o extensién
material al regularlo.

La tesis ademas explica que el referido tope es inconstitucional porque, aunque sea una
medida que puede relacionarse con la consecucibn de un objetivo admisible
constitucionalmente, no es instrumentalmente adecuada para alcanzarlo, porque ni garantiza
por si misma que los abusos no se den, ni resulta necesaria para evitarlos, ademas puede
ocasionar limitaciones irrazonables al derecho a ser indemnizado. De ahi que se sostenga que

173 pgrez Lépez, Miguel, “La responsabilidad patrimonial del estado bajo la lupa de la jurisprudencia del Poder Judicial de la
Federacion”, op. cit., nota 150, p. 83
7* Tesis 1a. CLIV/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX, septiembre de 2009, p. 454.
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son mas eficaces las medidas impuestas por la ley relacionadas con la individualizacion de la
pena y requisitos de fondo y forma para hacer los reclamos respectivos.

Ademas, el tope multicitado, contraviene las obligaciones internacionales suscritas por el
Estado mexicano y podria plantear problemas para cumplir con lo dispuesto por la Corte
Interamericana y con las recomendaciones de la Comision Interamericana en materia de
reparacion del dafio, ya que el segundo parrafo del articulo 2 de la LFRPE dispone que el
cumplimiento de indemnizaciones ordenadas por estos 6rganos se rige por lo establecido en el
Capitulo Il de la misma, seccién en la que se encuentra el articulo 14.

En diversa ocasién, la SCIN a través de tesis de agosto de 2011,'" sostuvo que el
articulo 113 constitucional, segundo pérrafo, otorga a los particulares un verdadero derecho
fundamental sustantivo y concede al legislador un amplio margen para regular y concretar sus
contornos y modos de exigencia, pero en el mismo no existe una delegacion total e
incondicionada al legislador, por tanto no puede emitir una regulacion que llegue a
desnaturalizar el contenido del precepto, como ocurre en el articulo 14, fraccién I, de la LFRPE,
para el caso de las indemnizaciones de dafio moral, en donde se obstaculiza la indemnizacién
integra de los dafios sufridos, otorgando, incentivos al Estado para enfrentar sus obligaciones y
dafos causados.

No menos importante fue la tesis generada por la SCIN en septiembre de 2009,*® pues
al referirse al establecimiento de un tope méximo a las indemnizaciones a que puede ser
condenado el Estado por dafio moral, determina que el derecho de los particulares, no es en si
mismo una garantia contra los reclamos injustificados y las indemnizaciones excesivas, e
incluso puede entrar en choque con los fines de la ley: cumplir con un imperativo de justicia,
fortalecer el Estado de Derecho, elevar la calidad de los servicios publicos, profundizar o
restablecer la confianza en el Estado y aumentar la respetabilidad del derecho como
instrumento de solucién de conflictos.

Estos fines se logran si la indemnizacion obedece al principio de reparacion integral del
dafo, en los términos del articulo 12 de la Ley, pues el particular obtiene una compensacion
gue se corresponde con el dafio resentido y el Estado interioriza los costos de su actuacién
irregular. Sin embargo, si el calculo del monto esta regido no sdélo por la naturaleza del dafio y
los supuestos a que se refiere el articulo 1916 del CCF, sino también por el tope monetario
maximo establecido en la fraccién Il del articulo 14 de la LFRPE, habra dafios desiguales que
seran tratados de la misma manera. En esta categoria de casos, los particulares deberan
asumir el costo que supere el tope méaximo, lo cual no sélo impedira la reparacion integral de la
violacion sufrida en sus derechos, sino que le permitird al Estado no asumir parte de las
consecuencias de los dafios que causa, dejandolo sin los incentivos necesarios para adoptar
medidas que eliminen o aminoren la mala calidad de los servicios publicos.

Por su parte, de la Tesis la. CXCIV/2012 (10a.),'”” se explica la intencién del
Constituyente Permanente con la reforma al articulo 1° constitucional, fue garantizar que se
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Tesis la. CXLVII/2011, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXXIV, agosto de 2011, p. 229.
Tesis 1la. CLVI/2009, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXX, septiembre de 2009, p. 456.
Tesis la. CXCIV/2012 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Tomo 1, septiembre de
2012, p. 522.
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apliquen eficaz y directamente los derechos humanos previstos en los tratados internacionales
celebrados por el Estado Mexicano, a fin de que se garantice su aplicacion a todo el
ordenamiento juridico, no sélo como normas secundarias, de ahi que aquellos deben
interpretarse favoreciendo la proteccion mas amplia posible y limitando del modo mas estricto
posible las normas que los menoscaban. Asi, a partir de la entrada en vigor de la citada reforma
constitucional, el derecho a una reparacion integral o justa indemnizacion ante la vulneracién de
derechos fundamentales, previsto en el articulo 63 de la Convencidbn Americana sobre
Derechos Humanos, puede considerarse incorporado al ordenamiento juridico mexicano.

Entonces, de las diversas tesis emitidas por la SCJIN sobre la disposicién contenida en el

articulo 14, fraccion Il, de la LFRPE, se concluye lo siguiente:

() Que el tope maximo de indemnizacion, implica una restriccion injustificada al derecho
de reparacion integral.

(i) Aun y cuando el articulo 113, segundo parrafo constitucional, concede al legislador
ordinario la potestad de establecer las bases, limites y procedimientos para
determinar las indemnizaciones a que tengan derecho los particulares por los dafos
causados por el Estado; el limite referido es arbitrario y va mas alla del precepto
constitucional.

(i) La medida no es instrumentalmente adecuada para evitar reclamaciones excesivas
ni injustificadas; son mas eficaces las medidas impuestas en la ley relativa a la
individualizacion de la pena y requisitos de forma y fondo para hacer reclamos.

(iv) Contraviene las obligaciones internacionales suscritas por el Estado mexicano y
puede representar un obstaculo para cumplir con lo dispuesto por la Corte
Interamericana y con las recomendaciones de la Comision Interamericana en materia
de reparacion del dafio.

(v) El limite citado choca con los fines de la ley.

(vi) Provoca que los particulares deban asumir el costo que supere el tope maximo, por
tanto impide la reparacion integral de la violacion sufrida en sus derechos.

(vii) Se obstaculiza la naturaleza preventiva del sistema de responsabilidad patrimonial
del Estado.

(viii) Contraviene lo dispuesto por la CPEUM y la Convencidbn Americana sobre
Derechos Humanos, pues no se logra una indemnizacion justa.

4.2. Efectos en México de las resoluciones de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos.

En este rubro pueden incluirse sentencias de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, dictadas en casos en que el Estado Mexicano haya sido parte, o bien aquellas en las
gue no lo es, pero que por supuesto pueden ser tomadas en cuenta por los jueces mexicanos a
manera de precedentes o “guia” en determinado tema, como es el caso del dafio moral.

En el primer capitulo de esta investigacion, en especifico al tratar el tema: La
Responsabilidad Patrimonial del Estado ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
se habl6 de la poca experiencia de México ante esa Corte, pero advirtiendo de los casos mas
trascedentes en que ha sido parte y en los cuales se han generado diversas sentencias
condenatorias, tal es el caso de Jorge Castafieda Gutman, Caso Radilla Pecheco, y el caso
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Gonzalez y otras (Campo Algodonero), las cuales -como se adujo- pueden ser los antecedentes
mas remotos e importantes sobre la indemnizacion derivada por dafio moral.

El caso de Jorge Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos, fue iniciado en
marzo de 2007 ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos, por presunta violacion
a sus derechos politicos, derivado de su intento por participar en las elecciones presidenciales
de julio de 2006, no obstante que no contaba con ningun registro ante partido politico alguno,
requisito marcado por la legislacion interna para una contienda electoral federal. En el fallo
dictado por la Comisién, se consideré que no hubo violacion a los derechos politicos, pero si
gue fue trasgredido el articulo 25, con relacién a los articulos 1° y 20 de la Convencion, es decir,
basicamente, que el Estado al suscitarse los hechos, no tenia previsto en el ordenamiento
interno un recurso judicial efectivo para atender los planteamientos de constitucionalidad de las
leyes electorales. Esto derivd en la posterior demanda ante la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (segundo caso contencioso de México ante la Corte),*”® la que en su fallo
concluyo entre otras cosas, en la no reparacion por dafio material e inmaterial a favor de Jorge
Castafieda, pero si la condena a cargo del Estado, de los gastos erogados en diversa
audiencia, equivalente a USD $7000.00 (Siete mil ddlares de los Estados Unidos de América).

El caso Gonzélez y otras (Campo Algodonero), por virtud del cual la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, condena a México a reparar a las victimas de
homicidios suscitados desde 1993 en Ciudad Juéarez, derivados por un lado de la violencia y
discriminacion por parte de militares, cuerpos policiales y otros funcionarios publicos, y por otro,
de particulares. El caso trasciende porque nunca ningun otro y de tan gran magnitud acaparo la
atencion internacional, tomando en cuenta que el Estado Mexicano no previno que se ejerciera
violencia de género. La Corte Interamericana consideré como probadas diversas irregularidades
en la investigacion llevada a cabo por el Estado Mexicano, quien reconocid parcialmente su
responsabilidad internacional respecto de las omisiones e irregularidades cometidas en la
investigacion, de los delitos durante el periodo de 2001 a 2003, respecto a la afectaciéon a la
integridad psiquica de los familiares de las victimas; también reconocié discriminacion y
violencia contra la mujer. Pero no reconocié su responsabilidad respecto a la violacion de los
derechos a la vida, integridad fisica y psiquica, libertad personal de las victimas, asi como las
omisiones e irregularidades cometidas en las investigaciones realizadas después de 2003.

Las reparaciones impuestas trajeron a colacion las dificultades legales para el
cumplimiento de las mismas, entre ellas la de otorgar indemnizaciones por el dafio moral
causado, pues conforme a la legislacion interna no habia disposiciones realmente aplicables al
caso en concreto, por virtud de las cuales pudiera justificarse el pago de aquellas; de ahi que el
Estado Mexicano, siempre pretendié dar cumplimiento adecuado a través de diverso convenio
privado, celebrado con los familiares de las victimas. Sin embargo, la sentencia de mérito, trajo
como avance que se incluyera desde el afio 2011, una partida en el presupuesto de egresos
para el pago de indemnizaciones derivadas de sentencias emitidas por aquélla Corte.

El caso Radilla Pacheco vs. Estados Unidos Mexicanos, considerado como el mas
importante por los efectos que se lograron en el Estado Mexicano; inicio con la demanda

178 g primero fue promovido por Alfonso Martin del Campo Dodd vs. Estados Unidos Mexicanos, decidido el 3 de septiembre de

2004 a favor del Estado.
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presentada con motivo de la detencion, tortura y desaparicion de Rosendo Radilla Pacheco,
provocada por el ejército mexicano. En sentencia de 23 de noviembre de 2009, la Corte
Interamericana imputo responsabilidad al Estado Mexicano de violar los derechos a la libertad e
integridad personal del sefior Radilla Pacheco, el incumplimiento del deber de adoptar
disposiciones de derecho interno en los términos del articulo 2 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, en relacion con los articulos | y 1l de la Convencion Intearmericana
sobre Desaparicion Forzada de Personas.'’®

El sentido de la resolucion tuvo gran impacto en las restricciones de la justicia militar para
el caso de que se afectaran derechos humanos de civiles, o que incluso gener6 diversos
debates en la SCJN, integrados en la sentencia del expediente varios 912/2010, siendo de
trascendencia para el tema que nos ocupa, que a partir de entonces los jueces deben llevar a
cabo un control de convencionalidad y de constitucionalidad, esto es, el examen de la
compatibilidad entre las disposiciones y actos internos, con los tratados internacionales y la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, siempre haciendo una
interpretacion mas favorable al individuo (principio pro homine).

Podemos concluir que las resoluciones dictadas por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, han determinado la responsabilidad internacional de México por violacion a derechos
humanos y el deber de reparacion, sin embargo, las experiencias acaecidas han denotado que
como Estado no tenemos claro cobmo debemos proceder ante las sentencias emitidas, maxime
si ha sido el derecho interno el que ha opuesto la mayoria de los obstaculos para su
cumplimiento, sin que ello sea un pretexto. Incluso puede afirmarse que en el derecho
mexicano no se ha desarrollado un criterio de reparacion acorde con la naturaleza de la
responsabilidad del Estado por violaciones a los derechos humanos, pues las disposiciones
juridicas que se han creado estan dirigidas a la responsabilidad directa, objetiva y de caracter
patrimonial, siendo que la responsabilidad del Estado por violacién a los derechos humanos es
de caracter ético-politica, y forma parte de los supuestos de responsabilidad por hechos ilicitos,
en el entendido de que muchos de los actos violatorios de derechos humanos constituyen
crimenes o delitos, si bien puede encontrar cabida en la ola de proteccion del derecho
internacional, en el derecho interno no tienen plena proteccion.

Es cierto que no todas las violaciones a los derechos humanos que motivan una
reparacion estarian en el supuesto de crimenes o delitos de caracter internacional, pero, en
todo caso, constituyen responsabilidades diferentes respecto de la responsabilidad objetiva. La
legislacién federal mexicana establece, mediante la ley reglamentaria del articulo 113 de la
Constitucion, un medio legal de respuesta tanto a la Corte como a la Comision Interamericanas,

7% Articulo I.- Para los efectos de la presente Convencion, se considera desaparicion forzada la privacion de la libertad a una
0 mas personas, cualquiera que fuere su forma, cometida por agentes del Estado o por personas o grupos de personas que
actien con la autorizacion, el apoyo o la aquiescencia del Estado, seguida de la falta de informacién o de la negativa a
reconocer dicha privacion de libertad o de informar sobre el paradero de la persona, con lo cual se impide el ejercicio de los
recursos legales y de las garantias procesales pertinentes. Articulo 1l.- Los Estados Partes se comprometen a adoptar, con
arreglo a sus procedimientos constitucionales, las medidas legislativas que fueren necesarias para tipificar como delito la
desaparicion forzada de personas, y a imponerle una pena apropiada que tenga en cuenta su extrema gravedad. Dicho delito
sera considerado como continuado o0 permanente mientras no se establezca el destino o paradero de la victima. Los Estados
Partes podran establecer circunstancias atenuantes para los que hubieren participado en actos que constituyan una
desaparicion forzada cuando contribuyan a la aparicién con vida de la victima o suministren informaciones que permitan
esclarecer la desaparicion forzada de una persona.
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a partir de reconocer las resoluciones e informes de esas instancias, lo cual se ubica en un
supuesto de responsabilidad del Estado mexicano de responsabilidad objetiva y directa
asignada por actos administrativos irregulares; pero no prevé una reparacion en términos de
derechos humanos, porque el legislador no elabor6 esa ley para tal efecto.

Lo anterior con independencia de que a la luz de la LFRPE, con motivo del cumplimiento
de los fallos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, surgirdn cuestiones que se
contraponen con el Derecho Internacional, pues las normas que rigen la ejecucion de las
sentencias internacionales como lo son las emitidas por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, hacen ver varias incompatibilidades entre la norma federal mexicana y la
internacional; tal es el caso de la individualizaciéon de la reparacion, que no puede modificarse
por parte del Estado obligado a cubrirla, de tal manera que la Ley de Responsabilidad
Patrimonial es incompatible, en principio desde el punto de vista del contenido mismo de la
reparacion, pues de acuerdo con la ley es solamente indemnizacion por responsabilidad
patrimonial, mientras que, con base en el derecho internacional (de la Corte Interamericana), la
indemnizacién se genera como reparacion por violaciones a derechos humanos, y por otro lado,
porque los criterios de indemnizacién de la ley no son afines a los de la Corte y la Comision.

Asi pues, las sentencias en caso de reparacion de dafio dictadas por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, seran ejecutables en los términos de la LFRPE, sin
embargo, se ha buscado la existencia de una norma que en forma concreta y eficaz contribuya
con los fines del sistema interamericano, lo cual no acontece de forma satisfactoria, incluso en
el caso de dafio moral, dentro del cual pueden existir violaciones a los derechos humanos, dada
la vinculacion estrecha que existe entre los valores protegidos en el dafio moral y aquéllos.

En lo que toca a las sentencias dictadas por la Corte Interamericana derivadas de casos
en los que México no sea parte, seran Unicamente orientadoras para los Jueces mexicanos. Por
lo que toca a la jurisprudencia que emitiera, la SCJIN al resolver la contradiccion de Tesis
293/2011, aclaré la pertinencia de su aplicacion.

La contradiccion de tesis 293/2011 de la SCIN, ademas de definir la posicion jerarquica
de los tratados internacionales en materia de derechos humanos frente a la Constitucion (de lo
cual ya hemos hablado),'® resolvio la contradiccién existente entre la tesis emitida por el
Séptimo Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito, en que argumenté que es
posible invocar la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos como
criterio orientador cuando se trate de la interpretacion y cumplimiento de disposiciones
protectoras de derechos humanos; en contraposicion con el criterio del Primer Tribunal
Colegiado en Materias Administrativa y de Trabajo del Décimo Primer Circuito, que sefalé en
diversas consideraciones, que la jurisprudencia internacional en materia de derechos humanos
era obligatoria.

80 | as normas de derechos humanos, independientemente de su fuente, no se relacionan en términos jerarquicos, sin

embargo, cuando la Constitucién establezca una restriccion expresa al ejercicio de los derechos humanos, se debera estar a lo
que indica la norma constitucional. En este sentido, los derechos humanos, con independencia de su fuente, constituyen el
parametro de control de regularidad constitucional, conforme al cual debe analizarse la validez de todas las normas y actos de
autoridad que forman parte del ordenamiento juridico mexicano.
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El Tribunal Pleno determin6 por mayoria de 6 votos, que la jurisprudencia emitida por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos es vinculante para los todos los Organos
jurisdiccionales, siempre que dicho precedente favorezca en mayor medida a las personas. Asi,
los criterios jurisprudenciales de la Corte Interamericana, son vinculantes con independencia de
gue el Estado mexicano haya sido parte en el litigio ante dicho tribunal, pues constituyen una
extension de los tratados internacionales que interpreta, toda vez que en dichos criterios se
determina el contenido de los derechos humanos previstos en ellos.

En cumplimiento de ello, los juzgadores deben atender a lo siguiente:*®

(i) Cuando el criterio se haya emitido en un caso en el que el Estado mexicano haya sido
parte, la aplicabilidad del precedente al caso especifico debe determinarse con base en la
verificacion de la existencia de las mismas razones que motivaron el pronunciamiento;

(i) En todos los casos en que sea posible, debe armonizarse la jurisprudencia
interamericana con la nacional; y

(i) De ser imposible la armonizacion, debe aplicarse el criterio que resulte mas
favorecedor para la proteccion de los derechos humanos de las personas.

5 Posible solucién con la afectacion derivada de la limitacion contenida en el articulo 14,
fraccion Il, de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial.

Como se refirid6 con anterioridad, el limite establecido en el segundo parrafo de la
fraccion I, del articulo 14 de la LFRPE, no contribuye con el fin constitucional de restituir al
particular de los dafios causados en su patrimonio, sin tener la obligacion juridica de
soportarlos, ni el buscado por el legislador ordinario de evitar que los particulares formulen
reclamos injustificados y excesivos con motivo de dafios morales causados por el Estado, por
tanto la disposicion sélo limita negativamente los alcances del derecho constitucional de los
particulares a recibir una indemnizacion integral.

Si bien es cierto la limitante impuesta por el legislador ordinario, no siempre puede
ocasionar una concreta violacion al derecho de integridad patrimonial del particular, pues no
siempre el dafio causado puede llegar a cuantificarse en un monto mayor al equivalente a
veinte mil veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, es necesario
pensar en una solucidén justa para quien si se ubica en la hip6tesis respectiva.

Al hablar del tratamiento que le da el CCF al dafio moral, se refirié que es el Juez quien
de acuerdo al acervo probatorio y a diversos aspectos concretos del caso, decidira por un lado,
la procedencia del nexo causal entre el dafio causado y la actividad administrativa irregular del
Estado, y por otro, el monto de la indemnizacion; también ya se expuso que el Juez debera
hacer la valoracion de dafio moral partiendo de un criterio de equidad, a fin justificar y valorar el
dafio en base a criterios de justicia formal y correctiva determinados en la constitucién, pero
siempre con el libre albedrio de estudiar y determinar las circunstancias del caso en concreto,
sin caer en excesos, ni en apreciaciones subjetivas.

Asi pues, el papel del Juzgador se torna cada vez mas complicado, pues tendra que
valerse de muchas herramientas y posibles combinaciones para llegar a la verdad juridica de un
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caso en concreto, sin embargo, ese papel se ha visto enriquecido con el nuevo
constitucionalismo o neoconstitucionalismo, en el que el formalismo de la ley se ha visto
desplazado con la fusion de valores y principios tendientes a la construccion de la nueva teoria
constitucional, donde exista mas ponderacion y equilibrio en los conflictos de intereses o
derechos. “I...] Asi, el cumplimiento del ideal de justicia a partir de procedimientos meramente
descriptivos o procedimentales no es suficiente. Si queremos dar sentido a las normas juridicas
y dotarlas de sustancia, es necesario acudir a la hermenéutica juridica y a las distintas pautas
para su aplicacién en el derecho.™®

Entonces, bajo la hermenéutica juridica el Juez en el caso en concreto, podra advertir
sus peculiaridades y la verdadera aplicacion de la ley al mismo; la interpretacion constitucional y
control de convencionalidad son ejemplos claros de la realizacion de este proceso, que ha sido
aceptado ya en nuestro pais como consecuencia de la entrada en vigor del decreto por el que
se modifica la denominacién del capitulo | del titulo primero y reforma diversos articulos de la
CPEUM, publicado en el DOF el diez de junio de dos mil once, especificamente con lo
establecido en los péarrafos segundo y tercero del articulo 10. constitucional. A la luz de esta
importante reforma, la actuacion de todos los érganos del Estado Mexicano ha sufrido una
modificacién trascendental, por una parte, todas las disposiciones relacionadas con los
derechos humanos, como es el caso de las que rigen el acceso a la justicia, la igualdad y
seguridad juridica, deben interpretarse favoreciendo en todo tiempo la proteccién mas amplia a
los sujetos de derecho que se someten al orden juridico del Estado Mexicano y, por otra parte,
gue todas las autoridades, sin excepcion alguna, en ejercicio de sus competencias, tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos. Deben hacer
prevalecer los derechos humanos reconocidos en la constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, a pesar de las disposiciones en
contrario que puedan preverse en los ordenamientos que les corresponda aplicar para resolver
los asuntos de su competencia.

También ha resultado necesario que el juzgador conozca y aplique los diferentes
principios de interpretacion de los derechos humanos sin autolimitarse a los tradicionales
métodos de interpretacién, sin dejar de utilizar los hasta entonces utilizados, entonces “[...] ya
no es adecuado para una interpretacion actual del sistema de los derechos fundamentales el
planteamiento positivista, cifrado en una actitud mecanica basada en conclusiones silogisticas,
sino que se hace necesaria una mayor participacion del intérprete en la elaboracion y desarrollo
de su estatus.'®

Lo anterior implica que el Juez ya no solo hara una interpretacién textual de la ley, sino
de todas las normas que en su conjunto lleguen al resultado mas favorable para el particular.
Esta necesidad de optimizar los derechos humanos, ha motivado el nacimiento de principio pro
homine o principio pro persona, que tiene como fin acudir a la norma mas protectora del
particular afectado en sus derechos, se constituye en una verdadera garantia de interpretacion
constitucional.

'82 | opez Sanchez, Rogelio, Interpretacién constitucional de los derechos fundamentales. Nuevos paradigmas hermenéuticos y

argumentativos, México, Porria, 2012, p. 23-24
183 pgrez Lufio, Antonio E., Derechos Humanos, Estado de derecho y Constitucién, 5a. ed., Madrid, Tecnos, 1998, p. 285.
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Por otro lado, los nuevos métodos de solucion de conflictos de intereses derivados de las
normas, son a partir de la ponderacion y el principio de proporcionalidad, basados en una sélida
hermenéutica y teoria de la argumentacion, acompafiada de una teoria axiologica de los
derechos fundamentales.*®*

En términos de lo antes expuesto, diversas son las herramientas con que cuenta el
juzgador para llegar a una determinacion justa en tratdndose del monto de las indemnizaciones
derivadas de dafio moral causado por el Estado, sin que por su parte pueda soslayarse una
violacion al articulo 14, fraccion 11, de la LFRPE, pues en caso de duda, entre el sentido y fin de
lo ordenado en la constitucion y una interpretacion amplia de la ley, debe concretarse una
interpretacion conforme a la constitucion, pero sin dejar a un lado la finalidad de la ley.
Interpretacion que ademdas dard cabida a la imperatividad del principio de supremacia
constitucional, “[...] desde este punto de vista, la ley fundamental no s6lo se hace efectiva
cuando se expulsa del ordenamiento de la legislacion que resulte incompatible con ella, sino
también cuando se exige que todos los dias las leyes se interpreten y apliquen de conformidad
con la Constitucion. ™%

En concordancia con ello y haciendo uso de la hermenéutica juridica, la finalidad sera
concretar la ley en cada caso, en donde la participacion del juez es primordial. En este sentido,
“[...] la hermenéutica judicial estd compuesta por aquellas Teorias de la Interpretacion y
Argumentacién que auxilian la labor del juez para la mayor comprension de los fendmenos
juridicos, en este caso, las normas juridicas deben ser entendidas como “objetivaciones
linglisticas de sentido”, las cuales ayudan a motivar adecuadamente los casos expuestos ante
los Tribunales, constituyéndose de esta forma en un gran auxiliar para lograr la concretizacion
de la ley en cada caso.™®

En ese sentido, expongo a continuacion las herramientas y/o principios que considero
debe tomar el Juez para lograr una adecuada hermenéutica y argumentacion judicial,
mencionando la que llegan a mi alcance y que por supuesto no pueden tenerse por exclusivas
ni excluyentes:

5.1 Principio de supremacia constitucional.

La limitacion de los derechos fundamentales, siempre deben establecerse en la
constitucién y con la condicion de que obedezca al interés social o general, pues es invalido
gue sin éste motivo, cualquier norma derivada puede contener limitacion alguna. En el caso en
concreto, no se establecio en la constitucidn limite al derecho a la integridad patrimonial, ni a su
garantia a través de la responsabilidad del Estado, salvo en el caso de la expropiacion por
causa de utilidad publica, motivo por el que la limitacién establecida en la ley reglamentaria del
articulo 113 resulta inconstitucional e inconvencional, situacion que debera valorar el Juez.

184 Lépez Sanchez, Rogelio, op. cit., nota 182, p. 28

185 Edgar Carpio, Marcos, “Interpretacion conforme con la Constitucion y las sentencias interpretativas (con especial referencia a
la experiencia alemana)’, en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y Saldivar Lelo De Larrea, Arturo (coord.), La ciencia del derecho
procesal constitucional, Estudios en homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta afios como investigador del derecho
Tomo VI, Interpretacion constitucional y jurisdiccion electoral, México, UNAM, 2098, p.173

186 Lépez Sanchez, Rogelio, op. cit., nota 182, p. 37
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Incluso se han generado interpretaciones Judiciales®®’ en concordancia con articulo 1o.
constitucional, reformado mediante decreto publicado en el DOF el 10 de junio de 2011, que
determinan que atento al principio de supremacia constitucional, los Jueces del Estado
Mexicano, al conocer de los asuntos de su competencia, deben hacer prevalecer los derechos
humanos reconocidos en esa Norma Fundamental y en los tratados internacionales de los que
el Estado Mexicano sea parte, a pesar de las disposiciones en contrario que puedan preverse
en los ordenamientos que les corresponda aplicar para resolver; de tal suerte que los Jueces
estan obligados a dejar de aplicar las normas inferiores que afecten o limiten derechos
fundamentales, dando preferencia a los contenidos de la Constitucion y de los tratados en esta
materia.

5.2 Principio pro homine consagrado en el articulo 1o. constitucional.

Debe garantizarse la adecuada proteccién de la constitucién, acudiendo a la aplicacién
del principio pro homine, en virtud del cual puede hacerse una interpretacion de la norma mas
amplia o extensiva, sobre todo tratdndose de los derechos que se entienden como atributos
inherentes a la personalidad del individuo, de los cuales algunos estan protegidos por el articulo
1916 del CCF, para lo cual también resulta de gran ayuda la ponderacién de las circunstancias
presentadas en cada caso. 8

Cabe destacar que la aplicacion del principio pro persona implica acudir o utilizar la
norma mas protectora o la menos restrictiva, segin sea el caso, sin importar la ubicacion
jerérquica que ocupe ésta en el sistema juridico, es decir, que en virtud del principio pro
persona la norma que prevalecera es aquella que mejor proteja o0 menos restrinja al ser humano
en el ejercicio de sus derechos fundamentales, ya sea sobre otra igual, inferior o incluso de
superior rango en la jerarquia juridica, pues lo importante es asegurar el ejercicio y garantia de
los derechos humanos, preservar la dignidad y alentar el desarrollo de los seres humanos. A
este respecto, en el caso en concreto, la Convencién Americana ha establecido que en el caso
de que se viole un derecho o libertad protegido en la Convencion, sera necesario garantizar al
lesionado en el goce de su derecho o libertad conculcados y de ser procedente, que se reparen
las consecuencias de la medida o situacién que ha configurado la vulneracién de esos derechos
y el pago de una justa indemnizacion a la parte lesionada; sin que en esa disposicion se hubiere
establecido un limite al monto de la indemnizacion, contrario a lo establecido en el articulo 14,
fraccion 11, de la LFRPE, por tanto, el Juzgador, atendiendo a las circunstancias del caso, con
fundamento en esta premisa, debe invocar el derecho que mayor beneficie al particular,
subrayandose que no es potestativo sino obligatorio.*®
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1o Tesis 1.60.A.5 A (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, t. 2, junio de 2013, p. 1253.

Tesis 1.50.C.20 C, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, mayo de 2013, libro XX, t. 3, p. 1770.
189 Tesis 1.40.A.464 A, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXI, febrero de 2005, p. 1744, de
rubro: PRINCIPIO PRO HOMINE. SU APLICACION ES OBLIGATORIA. El principio pro homine que implica que la
interpretacion juridica siempre debe buscar el mayor beneficio para el hombre, es decir, que debe acudirse a la norma mas
amplia o a la interpretacién extensiva cuando se trata de derechos protegidos y, por el contrario, a la norma o a la interpretacion
mas restringida, cuando se trata de establecer limites a su ejercicio, se contempla en los articulos 29 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y 5 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, publicados en el Diario Oficial
de la Federacion el siete y el veinte de mayo de mil novecientos ochenta y uno, respectivamente. Ahora bien, como dichos
tratados forman parte de la Ley Suprema de la Union, conforme al articulo 133 constitucional, es claro que el citado principio
debe aplicarse en forma obligatoria.
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5.3 El principio de ponderacion o balancing.

Otra herramienta se encuentra en el principio de ponderacion, cuyo auge ha tomado
fuerza en los Ultimos afios en la doctrina mexicana y criterios jurisprudenciales, cuya utilizacion
y aplicacidon sugiero para el caso de determinacion de indemnizacion de dafio moral causado
por responsabilidad patrimonial del Estado.

En el comun de los casos se presentan contradicciones entre normas de distintos
ordenes juridicos —como es el caso entre la constitucion y la ley federal-, sin embargo, puede
darse el caso de que también existan antinomias entre principios constitucionalmente
protegidos, como es el caso del principio de integridad patrimonial y el de proteccion al erario
publico, que en principio se encuentran aparentemente en contraposicion y tienen un mismo
nivel jerarquico, pero la solucion requiere de un método peculiar llamado ponderacion, dejando
atrds aquellas soluciones que acudian a los criterios de jerarquia, competencia, temporalidad o
especialidad para resolver un conflicto. En ese sentido, “[...] la ponderacion es considerada una
actividad mediante la cual se sopesan dos principios que entran en colision en un caso
concreto para determinar cual de ellos tiene un peso mayor en las circunstancias especificas, y
por tanto, cual de ellos envuelve la solucién para ese caso, es decir, mediante ese método se

determina la forma en que se habran de aplicar los principios juridicos iusfundamentales”.**°

El propésito de la ponderacion es buscar un equilibrio o cuando menos favorecer de
forma distributiva a quienes sufren un dafio; sin embargo, para adoptar criterios de ponderacion
es necesario establecer parametros con los cuales las personas que sufren dafios morales
puedan ser parte una ponderacién, siendo necesario acudir siempre al caso en concreto. Hay
autores que proponen los principios de proporcionalidad y equidad, como criterio justo de
ponderacion, incluso Alvaro Castro Estrada los propuso para ser integrados al texto del articulo
113 constitucional, a fin de conceder a los particulares el derecho a una indemnizacién
determinada en forma proporcional y equitativa, pero el legislador consideré que era mas viable
fijar en la ley reglamentaria, los parametros de la misma.

Reforzando la importancia de hacer uso de la ponderacion, es pertinente resaltar que el
derecho a la integridad patrimonial, esta investido del principio de solidaridad social y de
redistribucién de las cargas publicas, por lo que necesariamente debe valorarse de forma
equitativa, en qué medida afecta un dafio moral en el patrimonio de los particulares, por
ejemplo, no causa el mismo efecto en un patrimonio abundante que en uno carente. Sin
embargo, nuevamente sera la autoridad jurisdiccional la que debera ponderar los principios y
valores implicitos, asi, ante un conflicto de derechos, es decir, decidir sobre qué tipo de derecho
debe imperar, ya el de los particulares a ser reparado en los dafos sufridos por el Estado, ya el
de un posible desequilibrio econémico, no es posible determinar de forma general cual de los
dos debe imperar, sino que es necesario que en lo concreto sea el Juzgador quien determine si
es posible llegar a un equilibrio convergente de ambos derechos. Maxime si deben implantarse
diversos medios de solucion a esos conflictos, como ejemplo de ello, el Estado debe buscar la
contratacion de seguros contra responsabilidad civil, basicamente en aquellas actividades del
Estado que mayor riesgo impliqguen. En ese tenor, el Juez validamente podra optar por

190 Castellanos Madrazo, José Francisco, “El ejercicio de ponderacion entre los derechos fundamentales y las prerrogativas

politicas en las sentencias de la SCJN,” Justicia Electoral, Vol. 1, Namero 4, Seccion de Estados, 2009, p. 217
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conceder al particular una indemnizacion mayor al limite multicitado, pero para salvaguardar la
proteccion de las arcas publicas, podra determinar el pago de la misma, de tal forma que esa
proteccion se logre, verbigracia, a través de diversos ejercicios fiscales.

Realizada la ponderacion respectiva, es claro que la misma debera ser materializada en
la sentencia, que tiene la virtud de actualizar las situaciones abstractas contenidas en las
normas generales y, al propio tiempo, crear normas individualizadas, con efectos especiales
para el caso concreto, constituyendo un mandato individual y concreto. ***

5.4 El principio de proporcionalidad.

Este principio se ha vuelto un instrumento indispensable para justificar las decisiones
judiciales relacionadas con la limitacién de los derechos fundamentales. De acuerdo con Robert
Alexy, en aplicacion de este principio el Juez debe respetar las siguientes fases o
subprincipios:**? a) el subprincipo de idoneidad o adecuacion, bajo el cual y ante una medida de
limitacién de un derecho fundamental, se verifique la existencia de un fin constitucionalmente
legitimo y que la medida sea idénea para favorecer su obtencion; b) el subprincipio de
necesidad, el cual implica que toda medida de intervencion en los derechos fundamentales
debe ser entre todas la mas benigna con el derecho fundamental afectado; c) el subprincipio de
proporcionalidad en sentido estricto, el cual significa que la intervencion a un derecho
fundamental debe estar justificada por la importancia de la realizacién de un fin perseguido por
el legislador, es decir, las ventajas que se obtienen con la medida impuesta deben compensar
los sacrificios que esta implica para sus titulares y para la sociedad en general. Esto incluso ya
ha sido aceptado por el Pleno de la SCJN, a través de la Jurisprudencia P./J. 130/2007 de
diciembre de 2007.*%

En este sentido, el principio de proporcionalidad es empleado para extraer el contenido
esencial del derecho fundamental en estudio, de ahi que se proponga como una herramienta
gue debe utilizar el Juzgador a fin de llegar a una determinacién mas justa para el caso de
determinar el monto de una indemnizacion consecuencia de un dafio moral causado por el
Estado, sin embargo, este principio no puede convertirse en un instrumento vacio, sino que
debe ser complementado con la hermenéutica juridica y argumentacion del mismo tipo.

En conclusion de lo antes expuesto, mas alla de la decisibn que se asuma sea la
correcta, lo que es imprescindible es que ante una colision de derechos, principios o bienes
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102 Tesis XXXI.4 C. (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, t. 2, mayo de 2012, p. 1836.

Vigo, Rodolfo Luis, “Constitucionalismo y neoconstitucionalismo: riesgos y prevenciones”, en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo y
Saldivar Lelo De Larrea, Arturo (coord.), La ciencia del derecho procesal constitucional, Estudios en homenaje a Héctor Fix-
Zamudio en sus cincuenta afios como investigador del derechoTomo VI, Interpretacion constitucional y jurisdiccién electoral,
México, UNAM, 2098, p. 421

193 Tesis P./J. 130/2007, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, t. XXVI, diciembre de 2007, p. 8, de
rubro: EL DESARROLLO DE SUS LIMITES Y LA REGULACION DE SUS POSIBLES CONFLICTOS POR PARTE DEL
LEGISLADOR DEBE RESPETAR LOS PRINCIPIOS DE RAZONABILIDAD Y PROPORCIONALIDAD JURIDICA. De los
criterios emitidos por la SCJIN se advierte que el cumplimiento de los principios de razonabilidad y proporcionalidad implica que
al fijar el alcance de una garantia individual por parte del legislador debe: a) perseguir una finalidad constitucionalmente
legitima; b) ser adecuada, idonea, apta y susceptible de alcanzar el fin perseguido; c) ser necesaria, es decir, suficiente para
lograr dicha finalidad, de tal forma que no implique una carga desmedida, excesiva o injustificada para el gobernado; y, d) estar
justificada en razones constitucionales. Lo anterior conforme al principio de legalidad, de acuerdo con el cual el legislador no
puede actuar en exceso de poder ni arbitrariamente en perjuicio de los gobernados.
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constitucionales de la misma naturaleza o importancia, el Juzgador debe elegir un método
interpretativo que sea ante todo racional.

5.5 El principio de subsidiariedad.

Si bien este principio pertenece al campo de lo politico, sus entrafias pueden ser
aplicables a los conflictos de particulares con el Estado, atendiendo al fin que persigue de orden
social, transformado en el respeto de una serie de derechos considerados naturales e
inalienables, entre ellos la propiedad. Este principio es entendido como como un “balance entre
lo publico y lo privado, es decir, entre el Estado y la sociedad, asi como sus formas de
interaccidn y participacion para el desarrollo de una comunidad, sea a partir de mecanismos y
politicas que surjan del propio Estado, o bien mediante la permision que éste haga a la
sociedad, para que ella, por sus propios medios se encargue de satisfacer ciertas necesidades,
tomando en consideracion los limites propios de la realidad bajo la cual se desenvuelven.”***
Asi, el principio de subsidiariedad se afirma como un criterio de ordenaciéon de las relaciones
publico/privado, en la época del constitucionalismo clasico, a través de la incorporacion del
denominado principio de legalidad.**®

Entonces para los efectos de esta investigacion podriamos tomar de ese principio, por un
lado, el balance que debera hacer el Juez para llegar a una indemnizacion justa y adecuada, y
por otro, que en base al principio de legalidad, el Estado no podra ir mas alld de su
competencia, para afectar a un particular, lo que pudiera traducirse en una actuacién
administrativa irregular. Para ello el Estado debera adoptar determinadas politicas publicas.

194 Béjar Rivera, Luis José, “Las Asociaciones Civiles como forma de participacién ciudadana en el interés general”, México,

ICADEP, p. 43
1% Gonzalez Moras, Juan M., “Dimension contemporanea del principio de subsidiariedad estatal”, Revista Argentina del
Régimen de la Administracion Publica, Argentina, Afio 3, nimero 71 diciembre de 2012, p. 224
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V. CONCLUSIONES

PRIMERA.- El avance pretendido con la reforma al articulo 113 constitucional, segundo pérrafo, no ha
logrado consagrarse con éxito dada la restriccion impuesta para el ejercicio del derecho de integridad
patrimonial de los gobernados, tendiente Unicamente a proteger al particular de las actividades
administrativas del Estado, dejando a un lado las legislativas y judiciales, precio que seguramente sera
cobrado con posterioridad en el plano internacional; parece ser que la intenciébn era simplemente
avanzar hacia un sistema de responsabilidad que respondiera a las exigencias vanguardistas del
derecho, aunque con deficiencias.

SEGUNDA .- El sistema juridico de proteccion a la integridad patrimonial de los administrados, existente
bajo la teoria de la culpa, fue insuficiente para configurar un verdadero sistema de responsabilidad
patrimonial del Estado, de ahi que resulté certero que el Derecho Administrativo buscara la integracion
de la teoria de la lesién antijuridica, la cual contribuy6 a la instauracion de un sistema de responsabilidad
directa y objetiva, que resultara mas benéfico para la defensa de los interés del particular.

TERCERA.- EIl derecho de integridad patrimonial de los gobernados, es en realidad un derecho que
puede entenderse como garantia constitucional y derecho fundamental, su concepcién solo se vuelve
trascedente cuando se le imponen limitantes que provoquen violaciones, como es el caso del derecho a
una indemnizacién derivada de un dafio moral causado por el Estado; de ahi que incluso, sea mas
certero y menos confuso darle la connotacién de principio del derecho administrativo, cuya proteccion se
identifica con la seguridad juridica del administrado.

CUARTA.- Ante la ausencia de un sistema probatorio predefinido y eficaz para la prueba del dafio moral,
en la esfera de la responsabilidad patrimonial del Estado, debe promoverse la creacion del mismo,
previendo no alterar los principios rectores de la institucion, consistentes en la proteccion a la victima y
reparacion integral de su patrimonio, sin que ademas se vulneren los principios del debido proceso y
sana critica en la valoracion de las pruebas, que obligan necesariamente al Juzgador a fundamentar sus
sentencias. Para ello, serd imperativo acercar los conceptos doctrinarios a los jurisprudenciales, a fin de
abrazar al ideal de justicia.

QUINTA.- EI articulo 14, fraccién Il, de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
contiene el derecho de los particulares a ser indemnizado por dafio moral provocado por el Estado en su
actividad administrativa; sin embargo, el legislador a pesar de haber sido facultado por el Constituyente
para fijar limites a aquel derecho, lo hace de forma injustificada, sin conseguir el fin para el cual lo
determind, es decir, proteger el erario publico, impedir indemnizaciones excesivas e injustificadas. En la
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propia ley se contienen las medidas necesarias para lograr el objetivo buscado, lo que hace inutil y
desmedido el limite impuesto.

SEXTA.- Diversos son los derechos violados con el contenido del articulo 14, fraccién II, de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, todos reconocidos como derechos fundamentales;
lo que necesariamente llevara al Juez que conozca de un dafio moral ocasionado por el Estado a decidir
en justicia, siendo necesario, ademas de tomar en cuenta lo previsto por el articulo 1916 del Cédigo Civil
Federal, los diversos valores juridicos y éticos que invaden en la actualidad a nuestro derecho con
motivo de la reforma constitucional de diez de junio de dos mil once.
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